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La investigacion social para
la elaboraciéon de politicas:
quién la necesita y para qué

Charles E. Lindblom

1 interés de este texto consiste en determinar la mejor manera de
poner la investigacion social al servicio de la elaboracion de politicas
publicas o, para decirlo en términos mds amplios, cuél es la mejor ma-
nera de emplear la recopilacidn, el estudio y el andlisis profesional de
la informacién para la resolucién de los problemas de nuestra sociedad.
Durante décadas, sdlo los cientificos y los investigadores sociales pres-
taron atencién a este asunto. Les interesaba impulsar su producto,
ampliar su mercado, convencerse a si mismos y, por lo menos, a unos
cuantos clientes de que les ofrecian un producto valioso. En la actuali-
dad, esta cuestién esta dirigida a un pablico mas amplio, ya que la
investigacién social se ha convertido en una industria considerable —y
cara— y han surgido instituciones para capacitar a los analistas poli-
ticos. El costo y los gastos de las investigaciones profesionales de carac-
ter social son preocupacién de todos, en el mismo sentido en que el des-
empeio de la profesién médica o legal, la Suprema Corte, la burocracia
o la Liga Nacional de Fatbol son de interés para millones de personas.
De mayor importancia resulta el hecho de que cada vez oimos con
mayor frecuencia el mensaje —prometedor para unos, inquietante
para otros— de que el poder en una sociedad contemporanea se esta
transmitiendo de los que tienen los recursos de autoridad convencio-
nales, como las armas, las oficinas publicas o la riqueza, a los que

El autor es profesor emérito de Yale University. Este texto se deriva de una conferencia impartida
por el autor en el Instituto Rockefeller, por lo que conserva el estilo y lenguaje propios de una
conferencia. El autor propuso su publicacién en Gestién y Politica Piiblica. Traduccion del inglés
de Sofia Figeman,
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saben. Se dice que esta nueva élite en formacion consiste en los exper-
tos. Y mientras mdas compleja es la sociedad, mds especializada su
divisién del trabajo, mas dependiente de la tecnologia, entonces un
mayor nimero de sus problemas cae en las manos —o en el poder—
de quienes tienen la capacidad, el tiempo y los fondos para analizar
los problemas de la sociedad. Y sélo los investigadores y los cientificos
sociales con rango profesional tienen el tiempo, la capacidad y los fon-
dos para analizar los principales problemas sociales. Como dice Daniel
Bell: “Lo que importa es la informacién”. Y agrega que la nueva gran
lucha politica se da entre los profesionales y el “populacho”.! En pocas
palabras, vale la pena examinar el analisis social meticulosamente,
pues cabe la posibilidad de que el estudio social esté transformando la
estructura misma de la politica y la sociedad.

I. Las reglas convencionales de una buena investigaciéon
sobre el disefio de politicas

Comencemos por examinar cudl es la mejor manera de utilizar los es-
tudios sociales profesionales teniendo en cuenta algunos principios fun-
damentales bien conocidos de cémo debe proceder, en general, un cien-
tifico o investigador social. Aunque muchas veces son violados, siguen
siendo principios valiosos en la teoria y en los libros de texto de anélisis
de politicas. Pero al examinar las practicas sociales, nada es realmente
fundamental: algunos estudiosos importantes estan siempre dispuestos
a discutir incluso las propuestas mas sencillas. De todas maneras in-
tentaremos abordar un conjunto de principios que nos sirven de guia y
que estan presentes en la docencia del analisis de politicas.

Hoy vamos a dejar de lado a los cientificos sociales de vocacién
que ignoran los problemas précticos y simplemente siguen su propia
curiosidad. Sélo vamos a dedicarnos a los profesionales que tratan de
hacer una contribucién a las politicas publicas. ;Qué lineamientos ge-
nerales son apropiados para ellos?

1) Propongo como primer principio que en una sociedad democra-
tica los mejores investigadores, cientificos sociales, analistas profesio-

1 “Labor in the Post-Industrial Society”, en Irving Howe (ed.), The World of the Blue-Collar
Worker, Nueva York, Quadrangle Books, 1972, pp. 164 y ss. Como afirma Galbraith, el poder esta
pasando a la gente con conocimiento, experiencia y talento que esta reunida en organizaciones
(J K. Galbraith, The New Industrial State, 3a. ed., Boston, Houghton Mifflin, 1978, p. 61).
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nales —cualquiera que sea el titulo que se les dé— deben generalmente
preocuparse de manera imparcial por los valores o intereses de la so-
ciedad en su conjunto. Deben analizar los problemas considerando el
interés piblico y no los intereses de un segmento de la sociedad. Puesto
que actualmente somos lo bastante sofisticados para negar que existe
un unico interés publico objetivo, somos también lo bastante conoce-
dores para decir que —con sus excepciones— esos profesionales deben
estar motivados y regidos por alguna versién global de los intereses
de todos (version de la cual habra varias o muchas, entre las cuales
habrén juiciosamente escogido), de algin concepto (entre muchos) del
interés publico, o de la prosperidad de la sociedad o del bienestar pu-
blico. Su responsabilidad es evitar la parcialidad y a la vez tomar en
cuenta todos los valores e intereses legitimos.

Un ejemplo de esta aspiracién por captar todos los aspectos del
interés publico de una manera imparcial est4 en el analisis de costo-
beneficio. Como describe uno de sus defensores: “Aislese todo el con-
junto de efectos que genera [una politica propuesta)”. Luego “afiddase
un valor a cada insumo y producto”. A continuacién “escéjase la politica
en la que el excedente de beneficios por encima de costos sea lo mas
grande posible?.? Otra regla descriptiva es que un buen anélisis de
politicas “obliga al analista politico a adoptar un punto de vista mas
amplio [...] Minimiza la oportunidad de que se infiltren los valores
propios del analista...”

Los analistas que no son académicos independientes sino que es-
tan ligados a oficinas gubernamentales con frecuencia reconocen que
toman una posicién parcial. La importancia del principio seguin el cual
el anélisis debe perseguir el interés publico imparcial se indica en la
pérdida de categoria que sufren ante los ojos de otros analistas y aca-
démicos por dicha confesién.

2) Un segundo principio consiste en que el estudio profesional de-
dicado a apoyar el disefio de politicas piblicas debiera por lo general
evitar la investigacion de alternativas politicas que son sencillamente
impracticables, por ejemplo, por ser muy costosas, o por resultar dema-
siado incompatibles con las préacticas y las instituciones de la sociedad,

) 2 Robert H. Haveman y Julius Margolis (eds.), Public Expenditure and Policy Analysis,
Chicago, Markham, 1980, pp. 7y ss.
3 George J. Graham, Jr. y Scarlett G. Graham, “Evaluating Drift in Policy Systems”,

£13n7Phillip M. Gregg (ed.), Problems of Theory in Policy Analysis, Lexington, Lexington Books,
976, p. 86.
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o0 por no tener esperanzas de recibir apoyo politico, o estar refiiddas con
los valores fundamentales de esa sociedad, o por ser imposible instau-
rarlas o administrarlas sin una profunda transformacidon social.

Este segundo principio suscita cierto desacuerdo, mayor atn que
en el caso del principio del interés publico. Pero su importancia se
pone en evidencia con el caracter de la ensefianza impartida en las
escuelas de disefo de politicas publicas que han surgido en afios recien-
tes. En ellas se capacita para el analisis de politicas para el aqui y el
ahora, para politicas practicas que tengan posibilidades de obtener apo-
yo politico, que respeten los valores de la sociedad y que encajen en
otras politicas e instituciones existentes. Digamos que al enfrentar el
problema de la inflacién o problemas de relaciones industriales, no se
esperaria que un analista politico capacitado piense en una solucién
tan poco convencional como el eslogan marxista: “jAbolid el sistema de
salarios!”

3) El tercer principio podria denominarse mas bien una regla am-
plia, una regla por costumbre o muy obvia, antes que darle el titulo de
principio. Segiin ésta, el estudio profesional se dirige a las personas
que toman las decisiones politicas, como en el titulo de la obra de Wil-
davsky, Speaking Truth to Power [Decirle la verdad al poder]. ;Quién
necesita los estudios profesionales? El presidente, el primer ministro,
los senadores, los congresistas, los alcaldes, los regidores, los presiden-
tes de comisiones, los servidores publicos de alto nivel, los dirigentes
sindicales, los ejecutivos de corporaciones, los dirigentes de partidos
politicos y los jefes politicos. Los analistas profesionales no deben li-
mitarse a escribir unos para otros; y a menudo habran de esforzarse
por formular temas y desarrollar analisis, ademas de usar una prosa
adecuada, para encontrarse, por lo menos a la mitad del camino, con
el que toma las decisiones. Esto quiere decir que el profesional debe
comprender el problema tal como lo ve el tomador de decisiones, que
puede ser diferente de como lo ve el académico. Un informe del Consejo
de Investigacién Nacional nos dice: “Desde el punto de vista de los
participantes, la investigacién valiosa para la politica es 1a que los ayu-
da a desempenar su funcién y alcanzar las metas que consideran im-
portantes”. ;Quiénes son los participantes? Los que toman las decisio-
nes: los servidores piiblicos.4

4 Laurence E. Lynn (ed.), Knowledge and Policy, Washington, D.C., National Academy
of Sciences, 1978, p. 16.
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4) Un cuarto principio se aplica sélo a los analistas que est4n muy
cerca de quien toma las decisiones, por ejemplo, el personal de an4lisis
del Departamento de Agricultura, o un equipo de investigacién con-
tratado por el Departamento de Transportes para buscar soluciones a
los problemas de transporte en el Corredor Noreste, o el egresado de
una escuela de capacitacién de analistas politicos que ocupa un puesto
para el que lo preparé dicha escuela. El principio indica que el analisis
de politicas comienza por examinar un asunto politico, a menudo im-
plica una reformulacién del problema, a veces requiere un estudio de
las posibles soluciones, y normalmente culmina en algunas recomen-
daciones respecto a lo que deberia hacer quien toma las decisiones.

Puesto que el verdadero anéilisis de politicas no sigue esta regla
—para ser mas especificos, no culmina en recomendaciones—, me pue-
den culpar por incluirlo como un principio ampliamente compartido.
Sin embargo, su importancia nuevamente se indica en libros de texto
y planes de estudio, asi como en el reciente surgimiento de una teoria
académica de andlisis de politicas, todo lo cual da al analisis politico
la forma siguiente: un intento por reformular problemas, junto con
una serie de alternativas posibles, que culmina en una recomendacién
al encargado de tomar decisiones respecto a lo que debe hacer o en
cuéles alterrativas debe poner su consideracién final.5

De este modo, los cuatro principios que habran de guiar la inves-
tigacién profesional al servicio de las politicas ptblicas son: la busque-
da imparcial del interés publico, el empefio por disefiar politicas prac-
ticas, el satisfacer las necesidades de los funcionarios publicos y, en
particular, ofrecer recomendaciones. Me pregunto si no parecerdan tan
obvios como para llevarnos a cuestionar la pertinencia de analizarlos
aqui.

I1. El interés puablico y la parcialidad
Sin embargo, hay mas en estos principios de lo que se puede ver. Veamos

con mas detalle el primero: la busqueda imparcial del interés publico.
A menos que exista una armonia ain no descubierta en el uni-

5 En Phillip M. Gregg (ed.), Problems of Theory in Policy Analysis, Lexington, g‘exington
Books, 1976. Nueve de los ensayos comentan este principio. Ocho lo sustentan; sélo uno lo
cuestiona.
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verso, sabemos que lo que es bueno para la General Motors no es ne-
cesariamente bueno para la Chrysler. Sabemos que lo que es conve-
niente para los trabajadores organizados a veces se logra a expensas
de los trabajadores no organizados; que si usted obtiene un ascenso,
entonces yo no lo obtengo; que si los llamados grupos pro vida ganan,
los llamados grupos pro libertad de eleccién pierden, y que los intereses
de los ecologistas y las comparfiias mineras se contraponen.

Tbdos estos conflictos pueden solucionarse gracias a una formula;
por ejemplo, por mayoria. Pero ni la férmula por mayoria ni ninguna
otra resulta aplicable en la mayor parte de los conflictos. De entre las
miles de decisiones importantes que para la aplicacién de politicas
deben tomar cada afio los gobiernos federal, estatal o local, no sabemos
qué desearia la mayoria si estuviese informada de los asuntos, ni po-
demos esperar que dediquen tiempo a informarse sobre cada uno de
ellos. Y tampoco seria deseable una decisién por mayoria en esas miles
de decisiones que —al igual que la fijacién de las tasas de interés en
la economia— exigen aptitudes especiales antes que la preferencia
popular, por méas informada que esté la gente.

Entonces, ;cémo decidir que para la resolucién de un conflicto los
intereses de los agricultores cedan ante los intereses de la clase tra-
bajadora urbana? Y si cedieran, ;hasta qué punto? ;Cémo sopesar los
intereses de los que buscan trabajo en un nuevo centro comercial frente
a los intereses de los vecinos que no quieren mas desarrollo comercial
en la zona?

Para contestar estas preguntas, primero ha de entenderse que el
problema no es saber cual es la respuesta correcta, sino decidir —o
querer decidir— respecto a un resultado justificable. Una vez dado el
conflicto, no hay una solucién correcta. Cualquier beneficio que se pro-
cure serd a costa de alguien. Algunos grupos importantes siempre sal-
dran perjudicados. Por lo tanto, no es posible saber la respuesta; de
hecho, no hay respuesta. S6lo existe una eleccién que hay que hacer,
una decisién que hay que tomar, un resultado que hay que lograr a
través de compromisos o actos de voluntad. Hasta cierto punto, el co-
nocimiento ayudara a formular los términos del compromiso; por ejem-
plo, al senalar cudl es la peor de todas las soluciones posibles. Sin
embargo, mas alla de ese punto no hay nada més que saber para re-
solver el conflicto. De hecho, el conocimiento lo exacerbara. Es el mo-
mento de ejercer la voluntad, el compromiso o la eleccién, mas que el
conocimiento.

Un analista profesional puede ser ttil en situaciones en las que

La investigacion social para la elaboracion de politicas

existen elementos de interés comin por descubrirse y elementos de
solucién convenientes para todos. O bien un buen analista puede des-
cubrir soluciones que deben evitarse pues no le convienen a nadie. En
lenguaje académico, puede encontrar una solucién 6ptima de Pareto,
especificamente, una solucién que sea ventajosa para algunas perso-
nas y desventajosa para nadie.® Si tal solucién existe, el conocimiento
de que existe puede contribuir a una buena elaboracién de politicas.

Pero, incluso en estos casos, persisten elementos de conflicto. Los
economistas a menudo se equivocan al llegar a la conclusién de que
los encargados de disefiar politicas debieran elegir las soluciones 6p-
timas de Pareto porque ayudarian a algunas personas y no le harian
dafo a nadie. No es asi. Si, como sucede por lo general —o quizas
siempre—, todavia hay otras soluciones que ofrecen grandes ventajas
a muchas personas y vale la pena procurar dichas ventajas aun a costa
de otras personas —por ejemplo, proteger las libertades civiles de las
minorias aunque ello irrite u obstruya a otros—, entonces todavia exis-
te el conflicto sobre lo que debe hacerse. La soluciéon 6ptima de Pareto
no es necesariamente la mejor eleccién. La mejor solucién no es, nue-
vamente, algo que pueda saberse. Debe ser algo que se elija, se desee
y se decida; y hacer esto va m4ds alld de la competencia de un experto
profesional, es decir, del investigador o cientifico social.

Cuando le pedimos a un cientifico o investigador social que for-
mule una versién del interés publico y realice su anélisis bajo esta luz,
le estamos pidiendo que vaya mas alla cdel conocimiento hasta llegar
ala eleccién o el compromiso. Pero su aptitud especial, de haber alguna,
es el conocimiento. Su capacitacion especial o su calificacién profesio-
nal no lo hacen apto para esta tarea. ;Realmente creen ustedes que
un experto en cuestiones monetarias tiene la capacidad suficiente para
dar un buen consejo al encargado de elaborar la politica al evaluar los
intereses de los desempleados frente a los de los empleados? ;Real-
mente creen que un analista politico con formacién profesional tiene,
gracias a esta formacion, la capacidad suficiente para asesorar al po-
litico respecto al grado en que los valores de los defensores de la libre
eleccién deben prevalecer por encima de los de pro vida? ;A partir de
dénde o de qué desarrollaria estas notables aptitudes?’

8 Edith Stokey y Richard Zeckhauser, A Primer for Policy Analysis, Nueva York, Norton,
1978, pp. 270-272.

7 Si se deja de lado el largo plazo, por supuesto que muchos analistas e investigadores
sociales reconocen que las politicas por lo general ayudan a algunos grupos y lastiman a otros.
Lo que yo sostengo es que aquéllos no son competentes para encontrar, inventar o proponer una
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Entonces, ja quién se debe considerar competente para sopesar,
evaluar y decidir? A nadie. Mds all4 de cierto punto, como acabo de
decir, no es un asunto de capacidad. Entonces, ;quién, competente o
no, debe decidir o recomendar al respecto? Creo que la Gnica respuesta
defendible es los politicos, elegidos o designados (aparte, por supuesto,
deciertas evaluacionesy decisiones que los ciudadanos pueden realizar
directamente). En ocasiones los politicos desarrollan habilidades poco
usuales para reconciliar valores e intereses conflictivos; pero mi afir-
macion de que a ellos corresponde esa tarea se basa menos en la de-
mostracién que hacen de su capacidad que en el argumento de que,
nuevamente, lo que estd en juego no es la capacidad. Lo importante
es quién debe decidir algo que no puede justificarse como correcto o
competente pero que, sin embargo, debe decidirse. El politico es la
persona indicada por dos razones. En primer lugar, comprende mejor
que un cientifico social el hecho de que no se puede conocer si la deci-
sién que ha de tomarse es la apropiada, y que son necesarias la volun-
tad y el compromiso, para lo cual él tiene la autoridad. En segundo
lugar, ustedes y yo sabemos que, por definicién, en una democracia un
politico es un actor cuyo papel puede cancelarse si, al considerar mul-
tiples aspectos y evaluarlos, nos perturba su desempefio.

En resumen, al elaborar las politicas pablicas hay un lugar para
el conocimiento, por un lado, y para el compromiso y la decisién por
otro. No deben confundirse estos dos aspectos; y la investigacién social
de rango profesional no habra de confundirlos tampoco.

No tan rapido, responderan algunos de ustedes. Este principio
—la buiisqueda desapasionada del interés publico— no propone que los
investigadores sociales usurpen una funcién politica. Ellos solamente
asesoran al encargado de elaborar las politicas acerca de cémo evaluar
los intereses de un grupo frente a otro. Corresponde al funcionario
publico, elegido o designado, aceptar o rechazar dicha recomendacion.
Esto es cierto. Sin embargo, mi punto es que los investigadores profe-
sionales o cientificos sociales no tienen ninguna competencia especial,
ni siquiera para asesorar sobre la conciliacién de los intereses en con-
flicto. Si un grupo debe prevalecer sobre otro o si debe ceder ante otro

solucién para dicho conflicto, como si existiera alguna base intelectual para sacrificar los
intereses de un grupo al favorecer los de otro, y come si ellos, como analistas, poseyeran una
competencia profesional para hacer dichos juicios. Cuando estd ausente el acuerdo sobre reglas
para llegar a una solucién, ante los logros de algunos a costa de otros grupos, los cientificos
sociales, los investigadares y los analistas llegan al limite de su competencia (si no es que antes).
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no es algo sobre lo que tenga conocimientos, y conocimiento es todo lo
que puede ofrecer profesionalmente. De nuevo, el asunto sobre el cual
necesita asesoramiento el encargado de la politica cuando se enfrenta
a un conflicto no es finalmente un tema para el que resulte decisivo el
conocimiento. Una vez mas, no podemos saber lo que debe hacerse en
una situacién tal. Lo que se necesita es un acto de decisién, compromiso
o voluntad.

Es mejor, entonces, darle al investigador o analista tareas mas
adecuadas a su capacitacién y habilidades especiales. ;Cudles serian
tales tareas? Antes de sugerir una respuesta, quiero describir breve-
mente otro dafio que los investigadores profesionales causan en sus
intentos por aferrarse al principio de la bisqueda imparcial del interés
publico. Ello nos dara cierta luz sobre lo que necesita hacerse para
remplazar dicho principio y asignar nuevas tareas.

Para Jefferson, Lincoln, Jestis y Plat6n, entre otros, el interés en
una transformacién radical de la sociedad, sea gradual o rapida, cons-
tituye un interés importante y legitimo de toda la sociedad, aunque a
menudo limitado a cierto niimero de personas. En mi opinién, es im-
posible que un analista o investigador de politicas desapasionado otor-
gue gran peso a dicho interés. Tampoco podria darselo al interés de un
pequefio grupo rebelde al que la gran mayoria de una sociedad consi-
dere extrafio, fuera de lugar o utépico. Para aceptarse como pertinente,
su version del interés publico ha de estar siempre cerca de los valores
convencionales y del peso convencional que se dé a cada uno. Debe
tender hacia una especie de versién modal del interés piblico.

Ahora bien, esta tendencia a definir el interés publico en torno
a los valores y pesos convencionales ofrece ciertas ventajas a la
sociedad. Significa que los investigadores sociales pueden hablar
facilmente entre si, ya que sus versiones son muy parecidas; significa
asimismo que pueden hablar con mayor facilidad con los dirigentes
politicos quienes, a su vez, pueden hablar més facilmente entre ellos.
Resulta entonces que todos piensan de manera muy similar. Ademas,
su capacidad para llegar facilmente a un acuerdo puede contribuir a
la estabilidad politica.

Pero otro resultado posible es que los intereses de los disidentes
se vean privados de los servicios de cientificos e investigadores sociales
en forma desproporcionada. Los disidentes postulan conjuntos de va-
lores extrafios que los investigadores sociales rechazan por no pertenecer
al interés publico sino a los intereses de, cuando mucho, uno o mas gru-
pos minoritarios. ;/Es lamentable? Si se parte de la base de que muchos
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disidentes son tontos, no lo es. Si se toma en cuenta que la mayoria de
las reformas sociales y los grandes logros en el bienestar de la huma-
nidad provienen de disidentes, privarlos asi de los servicios de una
investigacién social profesional pareceria un gran error, casi podria
llamarse una tragedia. Cuando Eugene Debs y Norman Thomas se
volvieron disidentes al defender las pensiones de los ancianos y otras
formas de seguridad social en el siglo XIX y principios del XX, los cien-
tificos sociales los descalificaron; eran socialistas y, por lo tanto, irre-
levantes para los asuntos piblicos estadunidenses. De habérseles es-
cuchado, no habriamos estado entre las dltimas naciones en diseiiar
y poner en marcha dichos programas, que hoy dia todo el mundo re-
conoce como parte esencial de una sociedad humanitaria. Cabe argu-
mentar que, pese a que en promedio su ndmero es irrelevante, los
disidentes son una fuente indispensable de nuestro futuro y, por ende,
son quienes requieren la ayuda del anédlisis social de caracter profe-
sional.

A este respecto sigo una logica bastante simple. Necesitamos pen-
sadores en los puntos que van generando un interés creciente en la
sociedad, para guiar a los disidentes, que son los innovadores de nues-
tra sociedad. El concepto de interés piblico en la ciencia social y en los
investigadores frustra dicha distribucién. En un extremo, etiqueta a
un cientifico social radical de excéntrico y, en el otro, le da el espalda-
razo de “solidez” sélo a los cientificos sociales cuyo concepto del bien
publico es bastante convencional.

En este punto ofrezco otro principio para sustituir el primero.
Servira para exentar al investigador social profesional de realizar la
tarea de conciliar conflictos que van maés alld de su competencia y
estaradirigido a satisfacer la necesidad de llevar la investigacion social
a los puntos innovadores en la sociedad.

Hagamos a un lado el principio de la busqueda imparcial del in-
terés ptblico y pongamos en su lugar el principio de la parcialidad
cuidadosa. (Permitaseme explicar el concepto de parcialidad antes de
que su posible hostilidad hacia este concepto lo deforme.) Por cientifico
o investigador social parcial entiendo al que reconoce que su trabajo
esta guiado por una seleccion de entre muchos otros intereses y valores
posibles; al que en la medida de lo posible revela su decisién; al que
no afirma que sus valores o intereses son validos para todos; al que,
en otras palabras, reconoce que hasta cierto punto causa dafo a algu-
nas personas; al que cree imposible hacer otra cosa sin traicionarse a
si mismo y a los que hacen uso de su trabajo. Quiero decir alguien que
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no miente ni oculta pruebas o viola las normas convencionales de la
integridad cientifica, salvo del modo ya sefialado.

Algunos de ustedes se sentiran intrigados por la frase que recién
atilicé: el investigador parcial que “en la medida de lo posible revela”
sus valores. Todos ustedes, una u otra vez, se han topado con reglas
que recomiendan a los cientificos sociales revelar sus valores (que se
supone, desde luego, son los que definen el interés piblico). Pero esto
no se puede hacer de manera explicita. La tarea es interminable, ya
que hay demasiados valores en juego en las politicas publicas, dema-
siadas sutilezas al definir jerarquias y negociaciones prioritarias. Y a
medida que un analista va profundizando en un proyecto, descubre
valores que antes considerd irrelevantes. Asf que los valores se revelan
siempre, de manera técita o implicita e inevitablemente incompleta.
El investigador parcial llevard muy lejos esta revelacién y querra que
sus elecciones de valor sean comprendidas antes que esconderlas abajo
de la alfombra porque, a diferencia de un analista que se considera
imparcial, no finge. Sin embargo, comprendera que no puede lograr
una revelacién total.

De entre las muchas razones para recomendarles parcialidad a
los cientificos e investigadores sociales, la primera es que todos son,
de hecho, parciales, lo sepan o no. Obviamente, un miembro de la Aso-
ciacién Nacional del Rifle lo es. También lo es un miembro de la Causa
Comin o de la Liga de las Mujeres Votantes. No los llamo parciales
porque sean de mente estrecha, intolerantes, ignorantes u obstinados,
lo que pueden o no ser. Son parciales porque desean proponer ciertos
valores por encima de otros y, por lo tanto, los intereses y las preferen-
cias de algunas personas por encima de los de otras. Y, desde mi punto
de vista, todo el mundo hace lo mismo.

Como cualquier otro presidente, Eisenhower reconocié la obliga-
cién de buscar el interés publico y responder a todos los intereses,
necesidades y valores legitimos de la sociedad. Fue mas alla que la
mayoria de los presidentes en un esfuerzo deliberado por “permanecer
al margen de los pleitos”, por superar, en la realidad o en apariencia,
la parcialidad partidista. Pero no pudo evitar tomar posicién, y lo mis-
mo sucede con todo el mundo. Por ejemplo, en algiin momento tuvo
que defender los intereses de las politicas monetaria y fiscal que res-
ponderian a los intereses de los desempleados, o las que responderian
a los intereses de los empleados y grupos de propietarios que temian
una inflacién. Por supuesto, no descuidé del todo los intereses de nin-
gun grupo. Pero, por otro lado, tuvo que elegir, ya que no podia encon-

263



Charles E. Lindblom

trar un conjunto de politicas monetarias y fiscales que satisficiera por
completo los intereses de ambos grupos. Utilizé una retérica del interés
publico o bien comiin en la que quizés creia. Pero hubo de adoptar una
posicidn en favor de unos y en contra de otros. Al hacerlo se convirtié,
al igual que todos, en parcial: a favor de unos valores, intereses y
grupos, y en contra de otros.

Algunas personas con una educacién excelente y cuyos antece-
dentes politicos se sitdan en la Ilustracién y en la tradicién liberal
inglesa, a menudodeploranlo que consideran estrechez, y que se refleja
en la parcialidad de personas ignorantes que parecen concentrarse en
un solo asunto, sea el aborto, las armas o el ateismo. Sin embargo,
quienes dedican su atencién a un solo tema por lo general tienen un
punto de vista amplio respecto a valores e intereses. Por ejemplo, los
miembros apasionados de la Asociaciéon Nacional del Rifle apoyan un
complejo grupo de valores mezclados, que incluye armas, seguridad,
independencia personal, libertad civil, autonomia familiar y patriotis-
mo. Eistdn comprometidos con una ideologia o filosofia politica comple-
ja. Lo mismo puede decirse de casi todos, si no es que de todos, los
grupos supuestamente parciales de mente estrecha. No son necesaria-
mente mas cerrados en su parcialidad que las personas con una buena
educacion que se dedican a temas ambientales o agitan en favor de
una enmienda que establezca la igualdad de derechos.?

Digo esto para sehalar que muchos partidarios, tanto los que les
caen bien a ustedes porque son ustedes uno de ellos, como también los
que no les caen bien porque no pertenecen a su grupo, tratan de incluir
sus preocupaciones peculiares en un panorama amplio del interés pu-
blico. Sus deseos son variados y amplios. Ademas, para ganar influen-
cia deben por lo general ubicar sus intereses dentro de un paquete de
intereses que obtenga aliados. Por lo mismo, muchos llamaran a su
paquete bien comtn o interés publico.

Lo que propongo, entonces, no es que rechacemos el interés pu-
blico, sino que reconozcamos que nuestras versiones de €l son parciales.
En particular, propongo que académicos, analistas e investigadores
profesionales reconozcan la seleccién de valores e intereses que hacen
—en pocas palabras, su parcialidad— y dejen a un lado cualquier pre-
tension de hablar desde el Olimpo, de ser neutrales, o de representar

8 Para pruebas que apoyan este punto, véase Sylvia Tesh, “Upholding Principles: A Note in
Support of ‘Single’ Issue Politics”, Yale University Institution for Social and Policy Studies
{Documento de Trabajo, CHS-54), septiembre de 1983.
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una integracién imparcial de intereses que a todos conviene y a nadie
dafia. Un analista debe permitir que su trabajo esté guiado por valores
parciales, ya sea porque cree en ellos o porque, para los propésitos de
un proyecto de investigacién, acepta los valores del cliente.

(Existen ejemplos de cientificos sociales que son reflexiva, abierta
y honestamente parciales? Lo son casi todos los marxistas que confie-
san tener un compromiso con la clase trabajadora y reconocen que sus
politicas preferidas dafiardn alos grupos de propietarios en la sociedad.
En la corriente principal de cientificos o investigadores sociales se en-
cuentran algunos que a menudo se denominan parciales, como por
ejemplo Milton Friedman. Pero casi todos ellos, Friedman incluido, se
consideran imparciales, como si hablaran en nombre de los mejores
intereses de todos. Si mi argumentacién es correcta, se engafan a si
mismos ¥, si les creemos, nos engafian también a ustedes y a mi. Dis-
torsionan asimismo sus investigaciones. Si existen muchos cientificos
e investigadores sociales no marxistas que sean parciales y que traten
de seguir una regla como la mia en el sentido de la parcialidad cons-
cientemente reconocida, son pocos los que han salido ya del ropero.?

Aparte de las virtudes de que los analistas profesionales revelen
lo que pretenden, otra de las bondades de reconocer la parcialidad es
que permitird a los profesionales trabajar para toda la gama de gru-
pos que tienen intereses legitimos en la politica, incluidos los grupos
opositores. Mientras los profesionales se escondan tras el mito de la
imparcialidad, pueden ofrecer sus servicios analiticos a las oficinas
gubernamentales sin que su reputacién pierda integridad y excelencia
académica, pero no pueden hacer lo mismo para la Asociacién Nacional
del Rifle o para los grupos opositores o radicales de los que depende
nuestro futuro, y tampoco podrian hacerlo para Eugene Debs. Ante las
actuales férmulas de autoengafio sobre la biisqueda imparcial del in-
terés publico, la mayor manera de que el grueso de los profesionales

9 Una interpretacién razonable del pensamiento marxista es que resulta parcial en el corto
y en el mediano plazos, y que esta dirigido a satisfacer el bienestar de todos, sin hacer dafio a
nadie, en un distante futuro sin clases y armonioso. Y muchos no marxistas pueden considerar
que sus apariencias de parcialidad son ilusorias, pues ellos también buscan un distante bienestar
para todos. Pero ante este intento de convertir a los partidarios en no partidarios, haré dos
réplicas. En primer lugar, ningtin cientifico o investigador social puede derivar firmemente los
pasos del corto o el mediano plazo a partir del modelo de una sociedad muy distante y totalmente
armoniosa; en cambio, debe tomar posiciones parciales por un determinado periodo de tiempo,
posiciones que no pueden defenderse en referencia al futuro distante. En segundo lugar, ni
siquiera los marxistas han afirmado convincentemente que exista un modelo de sociedad en el
futuro distante en el que los logros no signifiquen pérdidas para nadie.

265



Charles E. Lindblom

—quiero dejar de lado a los genios— cuiden su reputacién es ofrecer
sus servicios sélo a las tendencias centrales, los valores establecidos,
los intereses principales, los denominadores comunes o las férmulas
convencionales. Olvidan la afieja opinién de que el propésito del cono-
cimiento nuevo en todos los campos es la subversién.

A menudo caracterizamos la democracia como un gobierno por
discusién, para usar la frase de lord Bryce. ;Cual es pues el caracter
de esa discusion? Los tedricos a veces la idealizan y la definen como
una bisqueda cooperativa de soluciones a la luz de valores conveni-
dos.1 Pero la manera en que funciona realmente la discusién —frente
afrente, a través de la negociacién politica o de publicaciones— cuando
las personas entran en conflicto, como venimos diciendo, constituye
siempre un elemento en la elaboracién de las politicas pablicas. La
forma bésica o el paradigma de la discusién es el siguiente: usted trata
de persuadirme de que las politicas que usted desea (porque cree que
son adecuadas para sus valores) también serdn adecuadas para los
mios. Desde su posicién parcial, usted apela a mis valores parciales.
Hasta ese punto es hasta donde puede llegar una discusién.

La discusién politica democratica es una discusién abrumadora-
mente parcial. Su efectividad radica en la frecuencia con que los valores
parciales de usted y los mios, aunque diferentes, pueden verse satisfe-
chos por una misma politica. Si se quiere que la ciencia y la investigacién
sociales sean m4s ttiles para la politica publica, ambas deben entrar
en esa discusién parcial y no oscurecerla con una pretendida neutrali-
dad. Nuevamente, ello no significa que los investigadores oculten datos
o sean falsos. Unicamente se les pide que saquen a la luz su inevitable
parcialidad, la desenvuelvan y hagan que su trabajo resulte ttil al ma-
ximo. La calidad potencial del analisis parcial queda ilustrada en The Fed-
eralist Papers, documentos disefiados para respaldar la nueva Consti-
tucién y que siguen siendo un magnifico ejemplo de anélisis politico.

Pondré esta linea de analisis en un contexto atin més conocido.
En sociedades liberales como la nuestra, muchas personas reflexivas
han celebrado desde hace tiempo las virtudes de enfrentar diversas
ideas para guiar el cambio social. En consecuencia, han protegido e
incluso estimulado la diversidad de grupos, cada uno de los cuales ha
sido alentado para defender y promover valores que le son preciados.
Afirman que el resultado de una contienda civilizada entre los grupos,

10 Por ejemplo en Frank Knight, Freedom and Refornm, Nueva York, Harper and Brothers,
1947, pp. 185y 190.
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al aportar cada uno cierto esclarecimiento de los asuntos piiblicos, seria
mejor para nosotros que la solucién que propondria una élite politica,
aun en el caso de ser también intelectual. Todos los estados democra-
ticos liberales se han visto muy influidos por esta linea de pensamiento,
que lleva el nombre de pluralismo.

En las dos décadas anteriores, el pensamiento pluralista sufrié
ataques duros y certeros. Sin embargo, la principal critica no ha sido
que la diversidad pluralista no sea conveniente, sino que los estados
democraticos liberales no la han practicado.™ Las tendencias princi-
pales de la politica, una ideologia dominante y los intereses por prote-
ger el statu quo abruman la solicitada diversidad. Se diluye la compe-
tencia entre las ideas, y lo mismo sucede con la casi total ausencia de
politicas radicales y de pensamiento econémico en la television, o con
la estrecha diferencia entre los partidos Republicano y Demécrata, ya
que ambos se acercan mucho en el centro.

En la investigacién social, el principio de la bisqueda imparcial
del interés publico es una de las traiciones al pluralismo. Por razones
que ya he explicado, ponelainfluencia dela cienciay delainvestigacién
sociales al servicio de intereses y valores centrales, convencionales y
establecidos. Sabotea la competencia entre las ideas. Asfixia los puntos
de crecimiento e innovacién para el cambio social deseable. Por el con-
trario, el principio de la parcialidad se dirige hacia la alianza de la
investigacién social y la aspiracién pluralista atin no realizada.

Tal vez una de las razones por las que los analistas profesionales
han traicionado el pluralismo al sustentar el principio de la biasqueda
imparcial del interés publico sea que no fueron capacitados mediante
la competencia de ideas en politica, sino mediante escritos y diserta-
ciones. Los maestros, a su vez mal capacitados por sus maestros, les im-
pusieron la obligacién de fingir un papel de neutralidad y tratar los
problemas como si fuera posible saber las soluciones. Pensar que la
solucién a un problema exige, en cierto momento, no un mayor cono-
cimiento, sino el compromiso o la voluntad parcial, requeriria que se
dejaran inconclusos muchos trabajos y disertaciones semestrales.

En la vida profesional, persiste asimismo una interpretacion erro-
nea acerca de lo que es la resolucién de problemas sociales, que se
refleja en el mito o suposicién pedagégica de que para cada problema
existe “el tomador de decisiones”, a quien auxilia el profesional. “Nues-

11 Para un resumen de estas eriticas, véase William E. Connolly, “The Challenge to Pluralist
Theory”, en Connolly (ed.), The Bias of Pluralism, Nueva York, Atherton, 1969.
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tra perspectiva es la de un tomador de decisiones unitario”, dicen los
autores de un importante texto de analisis politico.!? Puesto que el
“tomador de decisiones” se ve obligado a lograr una integracién de
intereses que beneficie a todos, y a desechar al mismo tiempo la par-
cialidad, el asesor profesional debe hacer lo mismo al aconsejarlo. Pero
el hecho palpable en la politica es que no hay un “tomador de decisio-
nes”. Hay muchos, y siempre estdn hasta cierto punto en conflicto,
pues todos son parciales.

Respecto a la mayoria de los problemas para disefiar politicas
nacionales en Estados Unidos, entre los numerosos tomadores de de-
cisiones en conflicto se encuentran, cuando menos, los congresistas y
los senadores, los servidores publicos que trabajan en la elaboracién
de politicas, y el personal de la Casa Blanca, muchas veces con la
participacion cercana de los dirigentes de grupos de interés. El analista
profesional ofrece lo que tiene que decir sobre el proceso a través de
uno o varios de los multiples participantes en la resolucién de proble-
mas, ya sea al formar parte del personal o al hacer consultas con otros
participantes, al escribir libros, articulos e informes que llegaran de
manera directa o indirecta al conocimiento de un participante. Todos
los participantes necesitan —y la mayoria desea— ayuda para recopi-
lar informacién y analizar los problemas. Un investigador profesional
o cientifico social sincero acepta como lineamiento los intereses par-
ciales de los participantes a los que quiere dirigirse o a los que, a
menudo con cierta anuencia, intenta persuadir de que no comprenden
muy bien sus propios intereses. Si intenta esto tltimo, lo hace expo-
niendo los valores parciales de otros grupos.

Si prosperara el pluralismo, los resultados serian que todos los
participantes en la elaboracién de politicas buscarian ayuda profesio-
nal para encontrar soluciones congruentes con sus valores, y solicita-
rian ayuda profesional para reconsiderarlos. En contienda con los otros
partidarios, las consideraciones o las argumentaciones propuestas por
uno de ellos o bien por el investigador correspondiente, seran rebatidas
por otros. Nadie cometeria el error de trabajar a partir del malenten-
dido de que un participante o un investigador profesional ha estado
cerca de alcanzar la verdad total o de hablar a nombre de todos y por
todos los valores.

La competencia entre las ideas que resefio, y que muchos inves-

12 Bdith Stokey y Richard Zeckhauser, op. cit., p. 23.
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tigadores sociales a menudo traicionan, es descrita por éstos tal como
James Q. Wilson lo hace:

Cuando [las organizaciones] se deciden a utilizar la ciencia social, lo
hacen sobre una base ad koc, improvisada, rapida y sucia. Un funciona-
rio clave, que necesita tomar una posicién, responder a una crisis o
apoyar un punto de vista que estd siendo rebatido, pedira un asistente
para que “me dé hechos”. [...] la ciencia social se utiliza como municién,
no como método, y los oponentes del funcionario utilizaran municiones
similares.

A continuacién expone Wilson su punto culminante. Dice: “Se dis-
pararén muchos tiros, pero habra pocas bajas, ademaés de la verdad”.13
Su generalizacién es falsa. Encuentro dificil comprender lo que él de-
searia en lugar de la competencia entre las ideas, a la cual describe
con hostilidad. Por supuesto, la investigacién social debe estar atada
a posiciones; claro que es municién. Pero una verdad que resulte ttil
surge muchas veces a través de los retos y las respuestas con que se
le encara. Y aunque el proceso es imperfecto, no se conoce una alter-
nativa mejor para aproximarse a la verdad en la bisqueda de solucio-
nes a problemas sociales.

En efecto, Wilson lamenta no s6lo la competencia entre las ideas,
que es el tema del que hoy nos ocupamos, sino también —para divagar
un momento— la falta de investigacién s6lida y seria; lamenta el deseo
de los funcionarios de tener al alcance todo resultado de la investiga-
cién social que esté a la mano. Pero no hay que lamentar esta tendencia.
Para cualquier problema que puedan ustedes imaginar, el cimulo de
estudios pasados sera una guia mejor que otro estudio méas. Resolvemos
problemas con capital intelectual acumulado. Hacerlo es tanto inevi-
table como econémico.

La competencia entre las ideas exige este grado de parcialidad re-
flexiva —y vigorosa— que describo, si se va a desarrollar la capacidad
dela sociedad para enfrentar sus problemas. Yo agregaria que tenemos
mas que temer de una competencia inadecuada y pareja como la que
practicamos ahora, que de un exceso de retos y respuestas a éstos entre
los expertos defensores de los valores y los intereses en contienda.

Escucho acaso una voz que pregunta ansiosa: “Si abundan las

13 James Q. Wilson, “Social Science and Public Policy”, en Laurence E. Lynn, Jr. (ed.),
Knowledge and Policy, Washington, D.C., National Academy of Sciences, 1978, p. 92.
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posiciones parciales, jquién vigilara el interés comin?” La respuesta
es que, si existen intereses genuinamente comunes, ésos son los inte-
reses que compartien los partidarios, quienes, en consecuencia, los pro-
curaran. Si los intereses estdn ocultos, la posibilidad de descubrirlos
reside en el intercambio de partidarios, cada uno de los cuales esta
motivado para encontrar un terreno comtn en donde convertir a los
adversarios en aliados. La respuesta mas importante para esa pregun-
ta llena de ansiedad es que, como ya se ha sefialado, los partidarios
tienden a desarrollar versiones alternativas del interés publico antes
que ignorarlo. Amenudo, esto es lomejor que puede hacer una sociedad:
reconocer que hay versiones conflictivas y trabajar —politica y no ana-
liticamente— en una solucién.

Y no olviden el bien no comtn y el poco comin. No somos exacta-
mente iguales, y ninguna persona reflexiva recomendaria que elimi-
nemos todas las diferencias. Por lo tanto, debe procurarse una diver-
sidad de intereses y de bienes de subgrupos junto con las versiones de
lo que tenemos o debemos tener en comiin.

O acaso ahora se preguntan ustedes: “Si, como siempre, hay ver-
siones partidarias encontradas del bien publico, jc6mo resolvemos el
conflicto? ;Cémo se logra un resultado?” Todos conocemos la respuesta,
aunque los tedricos del anélisis politico parezcan olvidarla a veces, en
su deseo por otorgar al andlisis un peso excesivo en la resolucién de
conflictos. Por lo general no se analiza el resultado ni se toman deci-
siones al respecto porque después de un punto no es analizable, como
hemos visto. Son, en cambio, los actos politicos o algin otro tipo de
accién o interaccién, no el analisis, los que logran resultados. Algunos
de ellos se deciden por votacidn, otros por negociacién, otros por diver-
sas formas de influencia mutua de los partidarios.

Recordar todo esto nos ayuda a comprender que la investigacién
y el analisis pueden ser, a lo sumo, no mds que parte de la solucién del
problema social y que los escollos que se temen del anélisis parcial son
realmente limitaciones inevitables en cada uno de los intentos por
alcanzar un resultado a través de la investigacion y el analisis.

IIIL. La investigacion destinada a funcionarios
y otros tomadores de decisiones

Veamos ahora el tercer principio, saltdndonos el segundo por el mo-
mento. El tercero sefialaba que la investigacién que se ponia al servicio
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de la politica piblica por lo general estaba disefiada para cubrir las
necesidades de los funcionarios gubernamentales y de otros tomadores
de decisiones clave. Los libros de texto acerca del an4lisis de las poli-
ticas publicas dan por sentada esta regla. Tal vez ustedes también. Si
nuestros funcionarios gubernamentales toman las decisiones; es obvio
que son ellos quienes necesitan la informacién y el analisis que los
investigadores pueden ofrecer. ;Quién mas?

;Quién mas? ;Qué tal usted y usted y usted y yo? Millones de
nosotros, todos nosotros, “nosotros, el pueblo”. En una democracia,
como en todas las demés formas de gobierno, los funcionarios son los
tomadores de decisiones inmediatos o préximos. Pero en una democra-
cia toman esas decisiones con limitaciones, aunque sean leves, impues-
tas por la opinién publica. Y, por lo menos hasta cierto punto, responden
ala agitacién popular. La variedad de decisiones politicas posibles est4
restringida por cierto rechazo piablico, y los dirigentes politicos no pue-
den intentar ponerlas todas en practica aunque fueran lo bastante
innovadores para ofrecerlas. En las democracias, el “ptblico”, incluso
el publico ignorante y apético, constituye una fuerza en la elaboracién
de politicas.

De modo que ;quién necesita mas la luz que sobre los problemas
sociales arrojan a veces la investigacién y la ciencia social? ;Los diri-
gentes o los ciudadanos comunes? No esté del todo claro. ;Con qué
argumento la comunidad de la investigacioén se ha aferrado a la idea
de que los dirigentes son su ptblico? Con ninguno. Por un habito irra-
cional, por la simple suposicién de que es méas valioso dirigirse a los
dirigentes que a las masas.

Se podria afirmar que el tema mismo constituye una buena pre-
gunta de politica publica: jquién, los dirigentes o los ciudadanos, ne-
cesita mas la ayuda de la ciencia y la investigacién sociales? Uno es-
peraria que los cientificos y los investigadores sociales estudiaran la
pregunta antes de dar una respuesta precipitada. Pero nolo han hecho.
Ademds de los marxistas y de otras lineas de pensamiento radicales,
la bibliografia sobre ciencia e investigacion social permanece casi en
absoluto silencio al respecto. jExtrafia situacién para una profesién
que cree en el estudio de los asuntos politicos!

Puesto que la pregunta es amplia e interminablemente compleja,
debo ser muy selectivo y poco concluyente. Me limitaré a desarrollar
una linea de pensamiento: es enorme la necesidad que tiene el ciuda-
dano comtin de recibir ayuda de la ciencia y la investigacién sociales,
por lo que se podria obtener grandes logros si se rectificara de manera
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drastica la direccién de la ciencia social y la investigacién politica para
satisfacer dicha necesidad. Ello seria suficiente para destruir el tercer
principio.

Daré un rodeo en mi argumentacién. Les pareceri extraria a al-
gunos de ustedes, y por eso mismo les resultara sumamente sospecho-
sa. Aalgunos les irritara e incluso les enfurecera. Pero creo que reviste
gran importancia; y les pido que la lleven a casa con ustedes, reflexio-
nen scbre ella y se sientan obligados a no rechazarla sin una buena
razoén. Soy bastante osado a este respecto y estimo que no encontraran
una buena razén.

El argumento de que los ciudadanos comunes necesitan més ayu-
da de la ciencia y la investigacién sociales aborda el fenémeno del
amplio acuerdo social acerca de muchos temas politicos y econémicos
importantes. Aunque no de manera uninime, los estadunidenses casi
siempre estan de acuerdo, por ejemplo, en los méritos de la Constitu-
cién de Estados Unidoes, en un sistema presidencial mas que parla-
mentario, en la empresa privada, en la lealtad a la patria, en la soli-
daridad familiar, en la superacién de la condicién individual a través
de la responsabilidad personal antes que cambiar la estructura de la
sociedad, en la cooperacién o en la tolerancia antes que criticar o agitar,
en ser parte del juego antes que quejarse y gritar “jfaltal”.14

Muchos de nosotros valoramos ese acuerdo. Parece que sirve para
lograr la estabilidad y la cooperacién sociales. Los antropélogos nos
dicen que sin llegar a un acuerdo acerca de principios fundamentales
no puede un grupo de personas vivir junto en paz, no podria constituirse
en sociedad.’ En la ciencia politica, a menudo se argumenta —en
palabras de Brzezinski y Huntington— que “un sistema politico es
efectivo en la medida en que la historia subyacente ha logrado un
consenso implicito”.?® Y a menudo se da por sentado, sin necesitar
justificacion, el hecho de que la democracia sélo puede existir si existe
dicho acuerdo, pues sélo entonces las disputas seran lo bastante insig-
nificantes como para que los perdedores decidan aceptar las pérdidas
antes que subvertir al gobierno para dominar a sus adversarios.

Es dudoso que un acuerdo tan vasto como el que caracteriza a la

14 Fna revisién general y un comentario sobre el cardcter del acuerdo y el desacuerdo politicos
se encuentra en Michael Mann, “The Social Cohesion of Liberal Democracy”, American Sociolo-
gical Review, 35, junto de 1970,

15 Ralph Linton, The Study of Man, Nueva York, Appleton-Century-Crofts, 1936,

16 Zhegniew Brezinski y Samuel P. Huntington, Political Power: USA/USSR, Nueva York,
Viking, 1965, p. 5.
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sociedad estadunidense y occidental deba recibir reconocimiento. Fal-
tan pruebas empiricas. La breve explicacién que acabo de dar no toma
en cuenta la posibilidad de que los ciudadanos fueran bastante flexibles
si la vinculacién con sus valores fundamentales fuera razonada y no
dogmatica, aun en caso de que estuvieran en desacuerdo respecto a
los principios basicos. Es decir, el argumento del acuerdo democratico
tal vez se aplique a los ciudadanoes ideolégicamente rigidos y no al
electorado mas ilustrado.

Pero hagamos a un lado la cuestién de si resulta deseable el acuer-
do. Quiero pedirles que se hagan una pregunta: ;cémo se da dicho
acuerdo? Lo aprueben o no, jcémo lo explican? ;Acaso no esperariamos
amplias diferencias de opinién sobre temas tan complejos como la
Constitucién o la empresa privada, por ejemplo?

Para los acuerdos sobre muchos tipos de creencias, la explicacién
es facil: hay creencias, por ejemplo, de que el mundo es redondo, que
los nifios golpeados a menudo son hijos de padres que fueron golpeados
en su nifiez, 0 que algunos jueces aceptan sobornos y otros no. Llegamos
a acuerdos sobre ciertos temas porque sabemos, tenemos pruebas. Las
personas competentes han investigado al respecto y han encontrado
bases para una creencia y no una diversidad. El conocimiento es una
importante fuente de acuerdo.

Pero no sabemos, tan sélo creemos, que la Constitucién de Estados
Unidos es superior a otras constituciones que podrian escribirse, que
la empresa privada es lo mejor para nosotros, que un sistema parla-
mentario no nos convendria, que la lealtad a la patria es mejor que
una lealtad cosmopolita a 1a humanidad, etcétera. Nadie puede saber
si estas creencias son correctas. No se dispone de suficientes pruebas.
Ademas —tomen esto en consideracién ahora—, quienes investigan
en profundidad estos temas tan complejos tienen mayores desacuerdos
que quienes no los estudian. Es decir, el conocimiento de estos temas
crea la diversidad de creencias mas que el acuerdo.

Algunos de ustedes replicaran: “Pero sé que nuestra Constitucién
es excelente”. A ello respondo que puedo encontrar algunas personas
tan informadas y reflexivas como ustedes que creen saber que no lo
es. Ustedes creen que saben; pero el hecho de que otras personas igual-
mente calificadas crean saber lo contrario nos dice que ninguno de
ustedes sabe; ustedes tan sélo creen ardiente y confiadamente. El co-
nocimiento no puede explicar su conviccién sobre temas tan complejos
de creencias politicas como los que acabo de citar y que sirven de ejem-
plos de acuerdos generales.
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Esto nos pone en un aprieto. jPor qué tantos estadunidenses ve-
neran la Constitucién, la libre empresa, la familia, el patriotismo, et-
cétera? Hay mucho lugar para el desacuerdo; y, repito, mientras mas
sabe la gente, més probable es que disienta. Entonces, para repetir la
pregunta, ;cémo podemos explicar los acuerdos sociales generalizados
sobre estos valores fundamentales? jAcaso no esperariamos que una
gran variedad de formas de pensar llegaran a una variedad de conclu-
siones, pues son tan complejas estas preguntas, y tan poco concluyente
nuestra informacién? _

“En absoluto”, jresponden ustedes? Dirdn que la tradicién trans-
mite las creencias de generacién en generacion. Las escuelas, nuestros
padres, la elocuencia politica, la prensa; todos nos transmiten el mismo
conjunto de creencias sobre los fundamentos basicos. Si ustedes adop-
tan una posicién, deberan preguntarse por qué la tradicién transmite
un acuerdo en lugar de una variedad de creencias. Tradicién es una
palabra que se refiere a transferir de generacién en generacion; pero
la familia, la escuela y las tradiciones religiosas pueden, y en algunos
puntos lo hacen, transferir una diversidad y no una homogeneidad.
Véanlo desde otro angulo. Si creen que la homogeneidad de una gene-
racién es suficiente para explicar la de la generacién siguiente, jcomo
explican la de la primera generacién? De alguna manera, en cierto
punto la posible diversidad se convirtié en un acuerdo. Por ejemplo,
en determinado momento la idea del Estado-nacién democratico, que
alguna vez fue una idea enteramente nueva para la mayoria y luego
se convirtié en un asunto controvertido, llegé gradualmente a marcar
un punto de por lo menos consenso retérico en muchas sociedades oc-
cidentales. ;Cémo surgié inicialmente ese acuerdo que ahora transmite
la tradicién? Necesitamos una explicacién. La tradicién no lo explica.
Sélo explica cémo, después de haberse adoptado el acuerdo, se le da
continuidad.

Salvo por una, no encuentro otra explicacién posible de cémo la
gente puede llegar a acuerdos sobre temas complejos acerca de los
cuales la ausencia de conocimiento suficiente da lugar a una reflexiva
diversidad de creencias. Esa explicacién consiste en que hemos acep-
tado, sin pensar, un adoctrinamiento. Nuestro acuerdo es el resultado
de no ejercer nuestras facultades criticas. Si las ejerciéramos, tendria-
mos més desacuerdos que ahora.

Somos un grupo de ciudadanos irreflexivo, no pensamos lo sufi-
ciente. Nos apegamos a férmulas. No exploramos la variedad de posi-
bilidades a la cual podemos recurrir para resolver nuestros problemas.
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Nos quedamos atorados en el pensamiento tradicional, limitados a una
estrecha gama de posibilidades. La prueba de que esto sucede asi ra-
dica en que, nuevamente, llegamos a acuerdos sobre puntos en los que
el pensamiento critico no estaria de acuerdo. E incluso si la Constitu-
cién es excelente y el sistema de empresa privada es superior a todos
los demaés, en vista de que no podemos saber si alguna de estas propo-
siciones es cierta (por lo menos todavia no lo sabemos), entonces estar
de acuerdo en que alguna es verdadera constituye una prueba de nues-
tra irreflexion. Porque, una vez mas, al carecer de pruebas suficientes
para constituir un conocimiento, nuestras facultades criticas produci-
rian una diversidad de creencias entre nosotros al respecto.

Desde luego, es concebible que seamos irreflexivamente diversos
antes que homogéneos. Asi que debemos preguntarnos por qué nuestra
irreflexién es fuente de acuerdo y no de descuidada diversidad. Al res-
pecto, laidea detradicién por lo menos nos pone en ladireccién correcta.
No podemos explicar el acuerdo irreflexivo y adoctrinado con sélo
observar ios procesos sociales contempordneos. Através dela tradicion,
esta generacion hered6 una homogeneidad de creencias sobre los temas
que he mencionado. La generacién anterior también heredé gran parte
del mismo conjunto de creencias. Podemos encontrar casi la misma
explicacién para la historia de generaciones anteriores.

En la mayor parte del mundo y en toda Europa occidental, los
pequefios grupos en el poder organizaron desde hace tiempo al resto
de la humanidad para mantener el orden social, organizar la produc-
cién y permitirse asi practicar diversas formas de explotacién. Si
retrocedemos lo mas posible en nuestros antecedentes histéricos,
encontramos pequefios grupos dominantes que ensefian obediencia,
lealtad, fe, respeto a la autoridad y, por lo tanto, respeto a la riqueza
v la propiedad, promueven la inmovilidad politica, la desigualdad ¥,
una y otra vez, la veneracién a las instituciones politicas y econ6micas
existentes.!” En la Edad Media, los sefiores y los sacerdotes ensefia-
ban estas lecciones. En épocas mas recientes, los acuerdos iniciales
se modifican y, pese a ello, se perpetdan; no a través de la autoridad
feudal, sino a través de la influencia de la propiedad, la riqueza y las
empresas comerciales. El hecho de que se sigue asociando la obedien-
cia, la autoridad, la desigualdad y la propiedad se ilustra con la

17 Entre muchas otras fuentes, véase Alexander Rustow, Freedom and Domination, Prince-
ton, Princeton University Press, 1980.
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palabra contemporénea landlord (literalmente, el dueiio de la tierra;
el casero, el propietario, el patrén).

Una vez establecidos los patrones de creencia en la obediencia,
la autoridad, la deferencia ante la riqueza, la veneracién de las
instituciones existentes, la designaldad, etcétera, resulta facil seguir-
los manteniendo a través de muchos canales de adoctrinamiento: las
escuelas publicas, por ejemplo. Los padres mismos realizan gran
parte del trabajo de adoctrinamiento, en especial los de la clase
trabajadora, al hacer hincapié en la obediencia y la docilidad, y
preferirias a la independencia critica de pensamiento.!® Ademas de
que, por supuesto, estamos inundados de comunicaciones corporati-
vas que explicita o implicitamente ensefian las virtudes de la empresa
privada, de la Constitucién y de nuestras otras instituciones funda-
mentales. Es tal la desproporcién de la comunicacién al servicio de
las empresas comerciales —ya que ningin otro grupo tiene siquiera
una parte de los fondos de que disponen aquéllas para el adoctrina-
miento—, que el ciudadano comdn ve disminuida su capacidad para
pensar correctamente acerca de las politicas pablicas. Por ejemplo, la
mayoria de los ciudadanos comunes de Estados Unidos no puede
distinguir siquiera entre democracia politica y empresa privada, ya
que con mucha frecuencia se les trata como idénticas en el adoctrina-
miento comercial, la escuela publica, ete. Incluso, recientemente el
rector de Harvard parece haber sufrido esta misma confusién cuando,
al responder a criticas sobre el departamento de economia, aseguré
que la facultad de economia apoyaba la forma de vida estadunidense,
porque —dijo— en ella todos tratan de que el sistema de empresa
privada siga funcionando.?®

Llego entonces a la conclusién de que la existencia de un acuerdo
social sobre muchos temas complejos, y sobre los cuales se esperaria
que las mentes libres estuvieran en desacuerdo, es por si misma una
buena prueba de que la manera de pensar de los ciudadanos comunes
estd deteriorada y necesita desesperadamente la ayuda de la ciencia
v la investigacién sociales para resolver sus problemas. El gran con-
junto de ciudadanos en las democracias —por no deeir nada de los
ciudadanos menos liberados de otras partes— empieza a explorar las
diferentes posibilidades para resolver sus problemas y, por lo tanto,

18 Robert D. Hess y Judith V. Torney, The Development of Political Attitudes in Children,
Chicago, Aldine, 1967.
19 Nathan M. Pusey, The Age of the Scholar, Cambridge, Harvard, 1963, p. 171.
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mejorar su situacién. Nuestras mentes estdn deterioradas, seguimos
sumidos en una sustancial ignorancia de las alternativas.

Por supuesto, este deterioro preocupa a nuestros dirigentes poli-
ticos, asi como a toda la ciudadania. Pero lo que se necesita para co-
rregirio no es un analisis politico dirigido basicamente a las necesida-
des particulares de la dirigencia politica, sino un analisis que
constituya una educacién, una luz y una liberacién para el dirigente
y los ciudadanos por igual. Una tradicién de analisis e investigacién
politica sobre problemas sociales que no intente la tarea de llevar luz
a los ciudadanos resulta muy ineficiente y constituye una equivocacién
en una sociedad democratica, es casi una tragedia, y una fuente siem-
pre potencial de catastrofe, especialmente en una era nuclear.

IV. ;Qué necesita el ciudadano?

La ciencia social ha puesto tan poca atencién en las necesidades de
informacién y andlisis del ciudadano comin, que no queda claro lo que
éste necesita. Con frecuencia se le descarta por considerdrsele un par-
ticipante sumamente pasivo en la politica; se ha sefialado, por ejemplo,
que sdlo un numero reducido de ciudadanos participa en reuniones
politicas o escribe a sus representantes.?’ De modo que, para el ciuda-
dano comin, producir conocimiento parece ser una pérdida de tiempo
y esfuerzo. El conocimiento del tipo adecuado, por los canales adecua-
dos, en el momento adecuado, conocimiento que podria convertirlos en
ciudadanos activos, no recibe mucha atencién, excepto por parte de
algunos dirigentes politicos y cientificos sociales, como los de la Fuerza
Especial de la Comisién Trilateral para la Gobernabilidad de la De-
mocracia, quienes al parecer prefieren que el ciudadano comin se man-
tenga pasivo.2!

Una razén por la que tal vez se descuida la necesidad de informa-
cién que tiene el ciudadano es que muchos de nosotros vemos la politica
democratica como un proceso en el que los dirigentes politicos hacen
todo el trabajo. ;Y cual es el trabajo que se tiene que hacer? Descubrir
oinventar politicas que respondan a las preferencias de los ciudadanos.

20 Sidney Verba y Norman H. Nie, Participation in America, Nueva York, Harper and Row,
1972, p. 31.

21 Michael Crozier, Samuel P. Huntington y Joji Watanuki, The Crisis of Democracy, Nueva
York, New York University Press, 1975. Véase, por ejemplo, su “Introduccion”.

27




Charles E. Lindblom

Todo lo que tiene que hacer el ciudadano es revelar dichas preferencias.
Cuéles son las preferencias seria, por si sola, una tarea para la inves-
tigacién social. De ser asi, le corresponderia a los dirigentes politicos
comisionar y utilizar la investigacion. Pero, temerosos de dejar que
todos menos el ciudadano digan cusles son sus preferencias, la mayoria
de nosotros ha asumido, aparentemente, la posicién de que la mejor
autoridad acerca de las preferencias de A es A mismo. Y él no requiere
ayuda de la investigacién: pensdndolo bien, él sabe lo que quiere, no
perfectamente, pero si lo suficiente.

(De dénde surgié la idea de que un ciudadano puede saber lo que
quiere en politica con sélo reflexionar y sin ningiin estudio itil? Me
parece que en los circulos de la ciencia social esa idea proviene de la
teoria econémica, en donde el concepto de preferencias es un caballo
de batalla. Los éxitos de la economia en la construccién de teorias le
han dado prestigio a los gjos de otras ciencias sociales. Las dem4s estan
ansiosas de pedirle prestados conceptos a la economia. Las preferen-
cias es uno de esos conceptos, y ha resultado facil para los cientificos
politicos dar a las preferencias politicas la misma formulacién y el
mismo papel en el andlisis politico que en el analisis econémico. Por
lo tanto, la preferencia de un ciudadano por la empresa privada o por la
Constitucién se trata de la misma manera que su preferencia por los
platanos. Me gusta lo que me gusta, y sé lo que me gusta. Mis prefe-
rencias no necesitan estudio.

Me parece imposible describir esta situacién en la ciencia social
sin que me resulte absurda. La actitud de usted hacia la Constitucién
no es para nada igual a su gusto por los platanos. Su preferencia por
ciertos articulos y servicios estd construida de manera muy simple en
su mente. A usted le puede gustar o no la vainilla, ya sea porque lo
formaron de esa manera o porque se crié en una sociedad que aprecia
la vainilla. El que le guste o no la vainilla es un hecho bastante simple.
No es una eleccién moral. Es relativamente independiente de otras
preferencias. No requiere una investigacién prolongada de sus conse-
cuencias o implicaciones.

¥in lo que respecta a preferencias de mercado un poco mas com-
plicadasy a todas las decisiones politicas, el concepto que el economista
tiene de las preferencias es bastante inapropiado. ;Tiene usted prefe-
rencia por la prohibicién constitucional del aborto? Es una pregunta
tonta. Para decidir acerca del tema del aborto hay que echar mano de
una variedad de recursos. Deben abordarse empiricamente las cues-
tiones de hecho, que van desde los hechos acerca del proceso reproduc-
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tivo, hasta los hechos sobre la posibilidad de poner en practica una
politica piblica determinada; las cuestiones morales o éticas, que van
desde las relativas a la vida misma hasta las relativas a los derechos
de sus conciudadanos; las cuestiones de prudencia, como por ejemplo,
las reglas practicas para la cooperacion y las decisiones sociales. Todas
estas cuestiones son extraordinariamente complejas por diversas ra-
zones, entre ellas el que la decisién que se toma ahora producira con-
secuencias indirectas y sutiles en el futuro que no se pueden predecir.
No se puede analizar exhaustivamente cualquiera de estos aspectos
para tomar una decisién, pero casi todos nos concentramos hasta cierto
punto en cada uno de ellos.

La posicidon de ustedes sobre el aborto, entonces, no constituye
una preferencia. Tampoco se trata de algo que hay que descubrir. No
es un hecho que ustedes deben ratificar. Es mds bien algo que ustedes
hacen, forman, crean. Cualquiera que sea la manera en que discurre
su pensamiento, se descubre que no culmina en un hecho acerca de
ustedes, sino en un compromiso que queda determinado, hasta cierto
punto, por la decisién que ustedes han ponderado. Es un acto volitivo,
muy alejado de lo que llamamos preferencia. En realidad, ustedes pue-
den —y a menudo lo hacen— dar forma a un acto volitivo para llegar
a un resultado o una politica que, en el nivel de preferencias mas
simple, no prefieren. “No me gusta lo que tengo que hacer, pero creo
que debo hacerlo” a todos nos resulta conocido.??

Al igual que todas las palabras importantes, tanto preferencias
como actos volitivos llevan una carga, en este caso politica. Si pienso
en preferencias, me siento inclinado a creer que yo soy lo que soy. Si
pienso en actos de voluntad, me siento inclinado a pensar que yo to-
davia no soy lo que quisiera ser.

22 Un argumento al respecto:

Si bien las preferencias son importantes para comprender el bienestar, no debe exagerarse
su posicién en el esquema de las cosas, como ha venido haciendo un sector considerable de
la economia moderna [...] el camino que va de la preferencia al bienestar es demasiado largo
y sinuoso. El bienestar de una persona puede tener alguna relacién con sus preferencias, y
por lo general lo hace, pero no por eso se produce una asimilacién mutua. La preferencia es
un instrumento demasiado basto para capturar los matices del bienestar. Si Jones prefiere
las manzanas a las naranjas —sea en general o por la apariencia o el sabor— esto no va tan
lejos para indicar en qué consiste su bienestar. El bienestar es un asunto de estabilidad y
solidez; las preferencias pueden ser cosas fugaces y, de hecho, cosas que vuelan en la carrera
de los beneficios conscientemente sopesados. (Nicholas Rescher, “The Role of Values in Social
Science Research”, en Charles Frankel (ed.), Controversies and Decisions, Nueva York, Rus-
sell Sage Foundation, 1976, pp. 36-37.)
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Simas que descubrir preferencias, los ciudadanos est4an involu-
crados en la construccion de actos volitivos, entonces necesitan un
andlisis empirico, prudente y moral, y deben involucrarse en él me-
diante discusiones. Al instruir y limitar al liderazgo, los ciudadanos
necesitan, por ejemplo, estudios sobre la gama de instituciones y prac-
ticas sociales posibles, sobre las competencias e incompetencias del
gobierno y la maquinaria social alternativa como el sistema de mer-
cado, sobre como capacitarse y organizarse para la participacién poli-
tica, sobre la historia de las restricciones en sus propios habitos de
pensamiento (un tema que apenas ha tocado la ciencia social contem-
pordnea), entre otros. No tenemos bases para creer que estudios de
este tipo contribuirian en menor grado a la elabpracién de una mejor
politica piiblica que el anélisis politico convencional. Los efectos de
dichos estudios se comprenderian lentamente, pero sus consecuencias
potenciales serian mucho mayores.

Para arrojar luz sobre el tipo de ayuda que necesitan los ciuda-
danos —y, en este caso, sus dirigentes—, cabe considerar la frecuente
distincién entre la sustancia o méritos de un asunto, por un lado, y la
“politica” del mismo, por el otro. A menudo se cree que dicha investi-
gacion deberia dirigirse a la sustancia o el mérito.

Una de las cuestiones mas importantes que debe enfrentar un
ciudadano es: jhasta dénde quiero llegar y hasta dénde debo prudente
o moralmente ir para encontrarme con otros ciudadanos a medio ca-
mino, a fin de buscar la posibilidad de acuerdo? Para la humanidad
civilizada, ésa es una pregunta sustancial por excelencia. Pero también
constituye una pregunta politica bésica. Lo que necesitan los ciuda-
danos y los dirigentes es ayuda que les permita explorar los actos de
voluntad que se inclinan por una bisqueda de soluciones especificas
y para el desarrollo de una comunidad politica que continuamente se
vuelve a disefiar. La politica es la sustancia.

No quiero decir que todo lo que necesita el ciudadano sea inves-
tigacién y ciencia sociales. La parte politica e interactiva en la elabo-
racién de politicas constituye un estimulo necesario para formar me-
jores actos volitivos. Haré una analogia: supongamos que ustedes y yo
tenemos que presentar una lista anual de todos los bienes y servicios
al consumidor que deseamos para los préximos 12 meses y que no
podemos comprobar nuestras preferencias de consumo enfrentdndo-
nos a una decisién especifica y concreta de comprar o no comprar y
cambiando las compras una y otra vez en respuesta a una satisfaccién
o insatisfaccién con las compras recientes. jConcluiriamos finalmente
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que ser un consumidor informado y reflexivo requiere la participacién
en las interacciones del mercado?

De igual manera, para formar nuestros actos volitivos, necesita-
mos la experiencia especifica de la vida politica: discusién, moviliza-
ci6n, voto, etcétera.

Observen que s6lo he bosquejado los principales lineamientos de
lo que los ciudadanos requieren de la investigacién social, con el objeto
de mejorar la elaboracién de politicas. Dentro de estos lineamientos,
ustedes tal vez quisieran considerar las prioridades de investigacién
mas especificas. Pero la consideracién reflexiva de dichas prioridades
—por no hablar de la investigacién de las prioridades mismas— esta
en pafiales. La ciencia social que goza de mayor influencia apenas
reconoce que existe un problema, tan aferrada estd en sus formas.

V. La investigacion practica y la solucion de problemas

A la luz del rechazo de los principios primero y cuarto, examinemos
ahora el segundo y el cuarto.

El segundo dice que la investigacion social dirigida a servir a la
politica publica estaria limitada a considerar alternativas politicas
posibles, las cuales se ajustarian a las instituciones y politicas exis-
tentes. Si tiene alguna validez lo que he venido diciendo, debe recha-
zarse este principio por ser demasiado restrictivo. Negaria la conve-
niencia de la variedad de estudios que acabo de describir.?

En particular, mantendria alejados a ciudadanos y dirigentes
por igual de la pregunta central, cuya negacién ya ha ocasionado

23 Hay mucho descontento con los estudios “précticos”. Por ejemplo,

El niimero de {investigaciones en apoyo dell analisis que resulten de verdadera utilidad a
las principales decisiones de la defensa ha sido limitado [...] [al mismo] tiempo que cientos
o tal vez miles de estudios se desechan todos los afios, [pues] pocos de ellos son de alguna
utilidad real para las decisiones que se toman en el nivel de la Secretaria de la Defensa ...}
Esta no es necesariamente una critica a los individuos que participan en estos estudios,
muchos de los cuales son sumamente capaces. Tampoco creemos que los problemas que
abordan estos estudios sean tan complejos que no puedan comprenderse nunca. A nuestro
juicio, el problema surge en parte del hecho de que casi todos esos estudios estan orientados
a aucxiliar en las decisiones de programas a corto plazo. Pocos, si los hay, intentan alguna
vez realizar una “investigacién bdsica” en 4reas subyacentes en las que faltan datos y cono-
cimientos.

_La cita es de un analista muy experimentado, Alain Enthoven, en Walter Williams, Social
Policy Research and Analysis, Nueva York, American Elsevier Publishing Company, 1971, p. 57.
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demasiados dafios. La pregunta es: jexisten 4reas probleméticas para
las cuales no puedan encontrarse soluciones satisfactorias que sean
congruentes con las instituciones existentes? O, dicho de otra manera,
(el avance en algunas 4reas problemaéticas requiere un cambio insti-
tucional fundamental, asi sea gradual y tentativo? Una de las fallas
de muchas investigaciones contemporé4neas es suponer que todos los
problemas tienen soluciones dentro del orden institucional existente.
Es probable que las tengan; pero la posibilidad de que asi sea parece
extremar la credulidad. En todo caso, se requiere que estudien la
pregunta todos los que estdn preocupados por mejores politicas pi-
blicas.

El cuarto principio sefiala que el andlisis cercano al tomador de
decisiones, analisis dirigido a aplicarse en cualquier caso de manera
casi inmediata a la decisién, debe estar disefiado de tal modo que cul-
mine en una recomendacién para el tomador de decisiones. Si el pre-
sente andlisis es valido, entonces queda destruido ese principio, aun
cuando ello tal vez resulte menos obvio. En efecto, si este andlisis es
valido, los ciudadanos necesitan una variedad de estudios y solo rara
vez requieren recomendaciones acerca de soluciones especificas a pro-
blemas especificos. Lo mismo sucede con los funcionarios y otros diri-
gentes, quienes, seflalamos, sufren del mismo adoctrinamiento y de-
terioro de sus facultades criticas. Por lo tanto, todos necesitan
diferentes tipos de anilisis. Es impresionante que los estudios empi-
ricos sobre lo que los funcionarios dicen necesitar de la ciencia social
amenudo sefialen que ellos, los funcionarios, dicen no querer recomen-
daciones sino retos a sus maneras de pensar, nuevas orientaciones
para su pensamiento, o luz, mas que ingenieria social.?*

Siregresamos al inicio de la discusién sobre la parcialidad, encon-
tramos otra razén mas para rechazar el cuarto principio. De ser verdad
que losinvestigadores sociales van mas alld de su capacidad al proponer
soluciones a conflictos que involucran intereses y valores, y de ser la
solucién una tarea mas politica que académica, al exigir finalmente, no

24 Véase, por ejemplo, Carol H. Weiss, “Research for Policy’s Sake: The Enlightenment
Function of Social Research”, Policy Analysis, 3, otofio de 1977. Otras comprobaciones interesan-
tes provienen de un estudio sobre elaboracién de politicas educativas en Suecia, donde el uso
frecuente de comisiones de estudio (con el auxilio de investigadores) para desarrollar recomen-
daciones politicas pareceria implicar que se emplean investigadores con ese unico propésito
especifico. La utilidad real que representan para las comisiones es de otro tipo, mds cercana a
la “iluminacién”. Véase Rune Prefors, “Research and Policy-Making in Swedish Higher Educa-
tion”, University of Stockholm Group for the Study of Higher Education and Research Policy
(Informe 24), octubre de 1982, pp. 95-96.
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el conocimiento, sino un compromiso o acto de voluntad, entonces por
Jo general no se solicitaria a los investigadores sociales hacer recomen-
daciones. En cuanto a los funcionarios, deberian pedirle a los investi-
gadores hechos de primordial importancia asi como andlisis que le per-
mitiran a la dirigencia politica desempeiiar su labor en la solucién de
conflictos. Ante una decisién urgente que debe tomarse, dicha dirigencia
necesita —dependiendo de la situacién— una o més de las muchas
contribuciones especializadas de que dispone la investigacién social.
Los funcionarios politicos pueden requerir algtin hecho que falte. O
algiin andlisis sélido de las interrelaciones que ellos no han podido
elaborar en su mente. O el cuestionamiento de alguna conclusién a la
que llegaron tentativamente y en la cual se sienten vulnerables. O al-
guna hipétesis para estimular su pensamiento. O alguna lista para
verificar las variables que deben tomar en cuenta. O un conjunto de
soluciones posibles. La lista de las contribuciones posibles de la inves-
tigacién social es larga; y la teoria del anélisis politico que propone que
la investigacion politica se especialice en la elaboracién de recomenda-
ciones es excesivamente restrictiva y errénea en principio.

Un ejemplo. Hace afios en la India, cuando trabajaba yo para la
Agencia Internaeional para el Desarrollo, encontré una situacién que
atin rememoro vividamente. Los funcionarios indios habian llegado a
la conclusién tentativa de que, para incrementar la produccién de gra-
nos alimenticios, seria necesario garantizar a los agricultores un precio
minimo que se anunciaria antes de sembrar, de modo que los agricul-
tores podrian estar seguros de que seria rentable sembrar y utilizar
fertilizantes, insecticidas y semilla mejorada. Antes de llegar a una
decisién definitiva, los funcionarios tenian que responder muchas pre-
guntas. Por ejemplo, en una sociedad rural iletrada, ;podrian hacer
llegar a los agricultores el anuncio del programa y del precio minimo
prometido? ;Creerian esta promesa los agricultores? Si, en la préxima
temporada, los precios de los granos alimenticios amenazaban con des-
plomarse por debajo del minimo anunciado, ¢podria el servicio publico
encontrar compradores de granos en el campo, que adquirieran el gra-
no al minimo? Silo compraban, ;tenian capacidad de almacenamiento?
De entre sus diversas preguntas habia otra de particular interés: ;los
pequetios agricultores indios siembran, por tradicién, la misma canti-
dad de semilla, de la misma manera, todos los afios, o sembrarian mas
y mejor si pudieran contar con un buen precio?

Los funcionarios indios le pidieron ayuda a la misién de auxilio
estadunidense, para realizar una investigacién. Sin embargo, no nos
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pidieron una recomendacién a nosotros ni a sus investigadores ni a
otros investigadores. Tampoco pidieron ayuda para investigar si po-
drian hacer efectivo el anuncio, si los agricultores lo creerian, si el
gobierno podia realmente hacer millones de compras en el campo si
fuera necesario, o si podian almacenar la compra. Ellos sabian perfec-
tamente bien que no podia realizarse una investigacién sobre cada una
de estas preguntas en los tiempos disponibles. Por otra parte, pensaron
—correctamente, creo— que su juicio politico y administrativo sobre
las respuestas a estas preguntas era mas competente que lo que seria
la investigacion.

La pregunta que les preocupaba era si los agricultores sembrarian
lo mismo sin importar sus expectativas de precio o si responderian al
precio. En este sentido pensaron —correctamente-— que habia que
investigar un poco; y querian resultados. Y los obtuvieron: descubrie-
ron que a los agricultores si les importaba el precio. Una vez contes-
tadas favorablemente las otras preguntas, siguieron adelante con el
programa. La investigacién social fue de gran ayuda porque se enfocé
en una necesidad urgente, especifica, no porque contuviera alguna
recomendacién. En otra situacién, esa necesidad podria haber sido
totalmente diferente; pero fue la necesidad urgente, y no la recomen-
dacidn, la clave de la investigacion social dtil. Asi fue, y asi es.

Voy a recapitular brevemente el andlisis sobre los cuatro princi-
pios con los que comenzamos:

1) En lugar de una bisqueda imparcial del interés publico, par-
cialidad.

2) En lugar de una preocupacién por soluciones posibles, una va-
riedad de estudios para liberar el pensamiento de sus fallas.

3) En lugar de satisfacer inicamente las necesidades de los fun-
clonarios, ayudar al ciudadano comun.

4) En lugar de recomendaciones, el disefio de una investigacién
para cumplir las diversas necesidades urgentes especificas.
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La administracion publica
como ciencia social tecnolégica

Ricardo Uvalle Berrones

Como objeto de investigacién, la administracién piblica es un uni-
verso amplio y rico en propiedades histdrico-empiricas que es
necesario revalorar. No es la administracién publica un objeto de
estudio ajeno a las mutaciones que viven la sociedad y el Estado
moderno. Tampoco es una senda de conocimiento detenida en el tiempo
y el espacio. Su Ambito de formacién, produccién y consolidacién como
ciencia, doctrina y practica profesional es el mundo moderno que llega
a nuestros dias. Si algo demuestra la realidad social, politica y econé-
mica de la administracién puablica es que se encuentra en constante
proceso de cambio.

Por eso, la investigacién sobre los asuntos gubernamentales y
administrativos tiene que considerar simultdneamente lo relativo a la
investigacién bésica y aplicada. Una y otra no son ajenas ni se encuen-
tran distantes. Son unidad diferenciada con sus propios objetos, pro-
blemas, métodos y metodologias.

Actualmente, la investigacién en administracién piblica tiene
que encaminarse al descubrimiento de nuevos horizontes que permitan
reforzar su identidad y estatuto tedrico en los marcos de las ciencias
sociales. Se trata de un reforzamiento donde la investigacién en admi-
nistracién publica permita obtener resultados que la identifiquen por
sus elementos observables, empiricos, pragmaticos y tecnolégicos. En
este sentido, hay un déficit del conocimiento aplicativo, que es nece-

El autor es profesor en la Facultad de Ciencias Politicas y Administracién Piblica de la UNaMm
y miembro del Sistema Nacional de Investigadores.
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sario erradicar para evitar que la administracién ptblica quede como
pieza de museo y como objeto de estudio cercano a los epitafios.

Por el lado del conocimiento positivo, atin hay un camino largo
que recorrer. Es el conocimiento mds identificado con el caracter tec-
nolégico de las acciones gubernamentales y administrativas y uno de
los componentes medulares para categorizar a la administracion pt-
blica como ctencia social tecnoldgica.

Junto a su objeto de investigacién teérica, es necesario delimitarla
no como dicotomia, sino como resultado de nuevas realidades estatales,
gubernamentales y sociales; que los problemas ptblicos de la sociedad
abierta sean categorizados como el objeto de investigacién de la admi-
nistracién piablica entendida como ciencia social tecnolégica.

El objetivo de este articulo es contribuir a que el caracter tecno-
I6gico de la administracién publica sea investigado para que los pro-
blemas publicos tengan mejores patrones de solucién.

Fundamento

Si algo demuestra la realidad social es que no permanece quieta o
inmé6vil. Entendida como un conjunto de relaciones dadas, diversas e
interdependientes, da cuenta de que el cambio permea sus estructuras
y los modos en que éstas articulan la vida de las instituciones.

La realidad social no es concepto abstracto e inalterable. Se ali-
menta de fuerzas, contradicciones, relaciones y acciones que dan cauce
a la heterogeneidad de las organizaciones y los grupos sociales. Lo
individual y lo colectivo se constituyen en elementos centrales de lo
que son el orden establecido y los procesos mismos del cambio. En este
sentido, la sociedad moderna ha demostrado que sus etapas no son
fruto de la casualidad o de los determinismos histéricos. Por el contra-
rio, desde los tiempos del Renacimiento humanista hasta nuestros
dias, el motor que la mueve e impulsa son las contradicciones, las crisis
y las recuperaciones que ha tenido.

Si algo caracteriza a la sociedad moderna es que sus movimientos
no cesan. Es una sociedad distante del historicismo y de los colectivis-
mos sin rostro y sin nombre. Es decir, es una sociedad activa, cambiante
y adaptativa que tiene como elemento total de su existencia las inicia-
tivas individuales y su pertenencia a diversas organizaciones publicas.
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La nueva realidad estatal

De acuerdo con lo sefialado, lo que en la sociedad moderna sucede no
es opuesto ni lejano al Estado. Desde el dngulo politico, el Estado es
la organizacién de la sociedad. Por tal razén, en la medida en que Ia
sociedad avanza por la senda de la transformacién, en igual medida
tiene que hacerlo el Estado. Las posturas que presentaban al Estado
como un mal necesario para que la sociedad sobreviviera se han perdido
en el vacio de las posturas ahistéricas. La crisis del mundo moderno pone
de manifiesto que la sociedad y el Estado son realidades diferenciadas,
donde cada uno cumple con los cometidos que le corresponden. Pero de
ahi a que sean realidades opuestas o encontradas existe una gran distan-
cia; semejante idea conduce a explicaciones irreales e improductivas.
Una constante de la hora actual y del porvenir inmediato es que
universalmente los estados tienen ante si la existencia de nuevas rea-
lidades. Incluso, algunas de ellas se erigen en realidades inéditas (por
ejemplo, el caracter global de los problemas piblicos) que exigen crea-
tividad e innovacidn conceptual para su atencién y solucién. Los estados
enfrentan problemas que tienen mucho en comin sin importar su fi-
liacién doctrinaria e ideolégica. Por ejemplo, lo relativo a la contami-
nacién ambiental, la destruccién de la capa de ozono, el combate al
narcotrafico, la irracionalidad en el uso de recursos naturales como
el agua, o el combate contra el Sida son, entre otros, problemas de al-
cance comun ¥, por lo tanto, se incorporan en la agenda de los gobiernos.
Para realidades especificas es indispensable dar fin a los sistemas
de pensamiento que se aferran a totalizar el conocimiento como si éste
fuera una torre de marfil. Las teorias idealistas y estaticas no tienen
cabida en momentos en que el conocimiento de las ciencias sociales vive
etapas de revisién, acreditacién, reestructuracion y reactualizacién.
Si algo ensefan las crisis de los sistemas econémicos, politicos y
administrativos, es que las ideas corren el riesgo de fosilizarse si no
se colocan dentro del contexto de la ley del cambio?! y la continuidad.
Las ideas fosilizadas demuestran que los campos del conocimiento son
ajenos a los nuevos tiempos y a la intensidad de las nuevas realidades.
Estas no son arquetipos ideales sino testimonios verificables. Sin

1 “La pérdida de la capacidad de reordenamiento amplio o fundamental de la estructura
interna, y por lo tanto de que ocurran cambios amplios en la conducta; en diferentes contextos
de anélisis, esto se llama a veces ‘reestructuracién’, ‘cambio de personalidad’, ‘reforma’, ‘revolu-
cién’, ‘renacimiento’, o ‘conversién’.” Karl Deutsch, Los nervios del gobierno, p. 240.
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dogmas y distante de la intemporalidad, el Estado moderno ha sido y
continuara siendo fuertemente influido por los acontecimientos nacio-
nales e internacionales.

Las nuevas realidades que el Estado encara son desafio intelec-
tual para categorizarlo, no sélo en lo que ha sido, sino en lo que es y
puede ser en el futuro de mediano y largo plazo. El Estado no puede
considerarse como algo inmutable ni es valido querer entenderlo por
encima de sus limites espaciales y temporales. No es un producto légico,
sino realidad organizada a partir de las imperfecciones, limitaciones
y carencias de la sociedad. Esto no significa que él sea perfecto, lo cual
seria un absurdo. Significa que la sociedad, al crearlo, lo considera
como una institucién que tiene capacidad para gobernarla y desarro-
llarla; que con sus capacidades de gobierno garantiza la realizacién
del bien comun y la consecucién del bienestar social.

E1 Estado, en consecuencia, es lo que la sociedad espera de €l. Es
una manifestacién humana perfectible en cuanto que evita que la so-
ciedad se consuma en su individualismo y sus contrastes.

El Estado es idea, proyecto, opcién, institucién y capacidad de
realizacién; es la sociedad organizada. Por eso, las nuevas realidades
que le toca enfrentar tienen su origen en el progreso y desarrollo que
la sociedad moderna vive. Sus nuevas realidades obedecen a etapas
de transicién y a partir de ellas rearticula su comunicacién y relacién
con la sociedad.

En la actualidad, los estados no se consideran tnicamente en la
nocién habitual delo que es la soberania individual, sino en los espacios
de lo que son las comunidades de estados.

Las formulas de asociacidén, integracién y cooperacion se sustentan
en que las realidades estatales no son autdrquicas, sino que se rigen por
el intercambio de capitales, de mercancias, de monedas; por la adqui-
sicién de tecnologias y su adaptacién a las necesidades de cada pais; por
el uso en gran escala de la informatica y la telemaética; por la sustitucién
gradual de la fabrica de humo por los microprocesadores y la robética,
los cuales dan cauce a la alta tecnologia en los procesos de trabajo.

El mundo estatal, al igual que las economias, vive procesos de
apertura y de intercambio mayiusculo. El nuevo orden? econémico
apunta por el camino de la globalizacién, la trasnacionalizacién, la
reconversion de las industrias y el auge de los sectores exportadores.

2¢ el ‘nuevo orden’ resulta del quiebre histérico, el cambio de calidad a que ha dado lugar
la inmensa trasnacionalizacion de procesos de acumulacién de capital y de produccién de bienes
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Hay que considerar también que el mundo se organiza en bloques
geopoliticos, donde se establecen comunidades de estados como la
Cuenca del Pacifico, la Comunidad Econémica Europea?® y Europa del
Este. Mientras tanto, la integracién comercial en América del Norte
acerca a las economias de Canad4, Estados Unidos de Norteamérica
y México. Igualmente hay proyectos para formar un mercado latinoa-
mericano con el fin de vigorizar los fundamentos de la economia libre,
de acuerdo con los valores de la competencia, la productividad y la
circulacién de mercancias y capitales en gran escala.

Las organizaciones multinacionales compiten con el apoyo de las
grandes innovaciones* tecnolégicas. Por tanto, las politicas protec-
cionistas no son funcionales en una economia que, como la de merca-
do, se define porque el intercambio de capitales, bienes y servicios es
impulsado primordialmente por la accién de los agentes privados, to-
mando en cuenta las exigencias y comportamientos de las realidades
globales y regionales.

En tales condiciones, los estados han sido objeto de transforma-
ciones que la hora actual impone. Por eso, el Estado-nacién no es el
idéneo para gobernar las nuevas realidades.

El esquema tedrico del capitalismo moderno consideraba al Estado-na-
cién como un articulador de los intercambios econémicos. Hoy, el Estado
nacional y su estructura de gobierno se enfrentan a la economia abierta,
interdependiente y globalizada, por lo que la eficacia de sus instrumen-

y servicios, acelerada como nunca antes en las dos ltimas décadas de crisis y reestructuracién.”
Fernando Carmona, “Nuestra América ante el nuevo orden mundial”, Revista Ensayos, p. 29.

3 La consolidacién de la Comunidad Europea se efectia por etapas que comprenden los
siguientes tiempos: en 1993 entran en vigor el Mercado Unico Europeo y el Tratado de Maastricht;
en 1995 se tienen previstas las adhesiones de Austria, Finlandia, Noruega y Suecia; en 1996 se
realizara la primera revisién del Tratado de la Unién Europea y Monetaria y en el afio 2000
se considera la existencia de 1a Europa Unida. (Anna Fernandez Poncela, “Avances y retrocesos
en el proceso europea”, en Pdgina Uno, p. 12.)

* A partir de las presiones econémicas, las politicas de innovacién se concentran en los
sectores que prefiguran las nuevas oportunidades de inversién y comercializacion. Las altas
tecnologias son el objetivo en torno del cual confluyen tanto el interés de las empresas como
las expectativas de los estados. La aplicacién de los conocimientos cientificos y de la nueva
instrumentalidad técnica es la base de la que depende el sostenimiento de una estructura
industrial con capacidad de formacién de dreas productivas inéditas y a la vez con posibili-
dades de incrementar constantemente su rentabilidad.

Carlos Ballesteros y José Luis Talancén, E! proyecto Eureka. Un punto de referencia para
la discusion de las politicas de innovacién tecnoldgica, p. 7.
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tos tradicionales se ve matizada e incluso, en ocasiones, nulificada si no
atiende a las dindmicas de la economia global o regional.’

En todo caso, los estados multinacionales son la respuesta para
asegurar los principios modernos de la convivencia y la evolucién social.
Los estados multinacionales son aquellos donde la soberania estatal
es compartida bajo los principios de comunidad politica y econémica.

Es una suma de estados que se insertan en la légica de las econo-
mias abiertas, los intercambios intercontinentales y el impulso a los
particulares para que éstos sean los agentes clave del crecimiento eco-
ndmico.

En todas partes del mundo las estructuras del Estado entran en proceso
de ajuste y redimensionamiento, pero también de redefinicién de su
papel en la economia. En general se reconoce que el viejo Estado
benefactor tiene limites y fallas y que debe ser reformado para dar una
mayor participaciéon al mecanismo del mercado y aprovechar las venta-
jas de éste en términos de aliento a la eficiencia y la productividad.®

La nueva realidad de los estados se complementa con politicas de
extension universal que se aplican en mayor o menor grado en todo el
orbe. Es el caso de la liberacidn, la privatizacion, la desregulacion y la
disminucién considerable de los cometidos econdmicos y de bienestar
social que antes cumplia el Estado-nacién.

La crisis ha exigido la revisién de las acciones econdémicas del
Estado, mismas que se orientan a romper’ con los compromisos de
intervenir en la produccién y distribucién de la riqueza. El mercado
libre es la respuesta a las economias de Estado, es la respuesta a las
politicas de intervencién® que estimularon los tiempos del “Estado de
bienestar”.

% René Villarreal, Liberalismo social y reforma del Estado, p. 97.

6 Ibid., p. 141.

7 “En las condiciones actuales del mercado, las grandes empresas no pueden depender de
la fluctuacién politica para llevar adelante sus proyectos de largo alcance, de ahi que su interés
sea generar estructuras que rebasen el modelo de innovacién contrelado por el Estado y que en
contraste les otorguen la maxima capacidad de gestidn.” Carlos Ballesteros y José Luis Talancén,
op. cit., p. 33.

8 “Eg la légica de la maxima rentabilidad la que regula los excesos burocréticos del Estado
y le impone un funcionamiento diverso que opera en funcién de nuevos requerimientos. La
intervencion de las instituciones queda marginada de la experiencia del mercado, a la vez que
se le redefine para cumplir con eficiencia en el apoye a una industria que ha roto los vinculos
nacionales y que sin embargo depende de la nacién.” Ibid.
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Las realidades estatales son renovadas para no sucumbir ante
los imperativos del mercado. No se trata del “fin de la historia” ni del
“fin de las ideologias”. El Estado no perece ni hay indicios de que pueda
extinguirse. Por el contrario: “El Estado es a su vez objeto y sujeto de
la reestructuracion econémica y social, dada su indiscutible significa-
cién en ambos 6rdenes. Debe presidir, por ende, su propia reorientacién
ya que forma parte del problema pero también de la solucién”.?

En este sentido, el Estado se renueva'® para evitar que la sociedad
quede a la deriva; para que los impulsos de una economia abierta no lo
arrasen y para que la competencia no le haga perder su funcién de
salvaguarda de los equilibrios sociales y politicos; para que la sociedad
se estabilice en los procesos de mercado y para que el intercambio co-
mercial, financiero y tecnolégico no tenga frenos!! en materia de regu-
lacién y proteccionismo gubernamental. Es decir, que los excesos de la
regulacion y el proteccionismo por parte del Estado, no frenen ni de-
sestimulen a los particulares y a las organizaciones publicas y sociales.

Estado promotor y sociedad abierta

Si universalmente las tendencias favorecen a las economias de libre
mercado es claro, pues, que el Estado interventor no es funcional para
los procesos de mercado abiertos y competitivos. Para esta situacion,
el perfil que las sociedades modernas requieren es el de un Estado con
caracter promotor.

El Estado promotor tiene como misién coordinar, regular, apoyar
y dirigir a la sociedad dando cauce a las energias, contradicciones y
capacidades tanto individuales como publicas.

9 René Villarreal, op. cit., p. 207.

10 “E] nuevo sistema técnico es en efecto a fuente de una revolucién econémica y social que
prefigura un modelo industrial fundado en la produccién de bienes y servicios, cuye éxito no
comercial no depende de la intervencién del Estado.” Carlos Ballesteros y José Luis Talancén,
op. cit., p. 33.

U K} Estado es un instrumento esencial para la modernizacién del conjunto de la economia
en la medida en que sostiene el avance tecnolégico de las empresas, sin suplantarlas en sus
funciones. De tal modo, su papel dentro de la presente covuntura tecnolégica es de una mayor
precisién gque en épocas anteriores: sostener la inve ' .cién bdsica, adecuar el sistema de
formacién, facilitar el financiamiento para ID apliciui.. estimular a la pequeda y mediana
industria (PME) para su integracién al cambio tecnolégico y sobre todo, desregular el flujo de
inversiones en los sectores de alta tecnologia, de los cuales depende el futuro del conjunte
de la industria. (Jbid.)

299




Ricardo Uvalle Berrones

En cualquier actividad en que las organizaciones no estatales pueden
actuar mejor que el Estado o al menos tan bien como él, el Estado no
debe intervenir en lo absoluto. Lo que importa no es que la actividad se
organice como empresa, con el beneficio como objetivo o al menos como
instrumento de medida. Lo que importa es que no se gestione por el
Estado.12

ElEstado promotor noincurre en excesos ni en sobrerregulaciones
que inhiben la iniciativa de los particulares en el mercado. Es un Es-
tado que regula la economia para que los bienes y servicios publicos
sean accesibles a los ciudadanos en términos de igualdad y equidad.
Es un Estado donde la biisqueda del bienestar social tiene como eje a
individuos particulares, no a conglomerados anénimos. Es un Estado
que interviene via regulacién cuando surgen en el mercado los aspectos
relacionados con las externalidades!® en 1a economia de libre mercado.
Las externalidades no ingresan al rubro de las transacciones estricta-
mente comerciales, industriales o de servicios, pero tienen incidencia
en los beneficios privados y los costos sociales.

En cuanto al pluralismo que hoy dia tiene ante si el Estado pro-
motor, no sélo destaca el de cardcter politico, sino que hay fuera del
dmbito de lo estatal y gubernamental

...un pluralismo de organizaciones de objetivo tinico, cada una de las
cuales se refiere a una tarea social: creacién de riqueza, escolarizacién,
sanidad o formacién de la juventud en valores y habitos. Este nuevo
pluralismo de la sociedad es totalmente apolitico [...] Es un pluralismo
de grupos de interés particular y propdsito dnico —los movimientos de
masas— de minorias reducidas pero altamente disciplinadas.!

12 Peter Drucker, Las nuevas realidades, p. 108.

13 El efecto tipico de las externalidades consiste en crear una brecha entre los costos sociales
y privados y los beneficios, lo cual pudiera elevar los costos de transaccion.

Como resultado de ello, la produceién de mercado en presencia de costos externos excedera
generalmente el punto de eficiencia u optimizacién, y viceversa, para el beneficio externo.
En ciertos casos el mercado puede ayudar a resolver estos problemas de ineficiencia. Pero
cuando se relacionan los derechos de propiedad con las externalidades, entonces sélo existe
una solucion negociada entre los agentes involucrados, lo que no garantiza que siempre se
pueda resolver satisfactoriamente. En estos casos no hay duda de la necesidad de la inter-
vencién del Estado que por medio de ciertas regulaciones, por ejemplo fiscales, amortigiie
los costos sociales externos.

José Luis Ayala Espino, Limites del mercado, {imites del Estado, p. 86.
34 Peter Drucker, op. cit., p. 118.
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Por eso, lx nocién de la sociedad civil cldsica propia del siglo Xviit
no es tan precisa para caracterizar a una sociedad que, como la actual,
no sélo es mds compleja a consecuencia de su diferenciacion y especia-
lizacién, sino que se manifiesta con iniciativas y capacidades que dan
lugar a que se le tome en cuenta en las politicas y acciones relacionadas
con el bien comun.

La sociedad moderna, entendida no como sociedad civil, sino como
sociedad abierta, pudo en otra época estar adormecida en sus capaci-
dades a causa de los excesos del poder estatal, pero nunca ha renun-
ciado ni renunciaré a camplir con las tareas que puede desarrollar. Es
una sociedad ajena al holismo y en ella la libertad de los individuos es
el motor de la vida publica. Es, por eso, una sociedad que postula la
importancia de la accién individual, no las tendencias que apuntan
por los derroteros de la centralizacién y la planificacién.del poder. La
sociedad abierta se nutre de lo individual sin desconocer la diversidad
de lo social. “Es [...] sociedad abierta aquella en que los individuos
deben adoptar decisiones personales [...] Los aspectos a que nos refe-
rimos se hallan relacionados con el hecho de que, en una sociedad
abierta, son muchos los miembros que se esfuerzan por elevarse so-
cialmente y pasar a ocupar los lugares de otros miembros.”!5

Si algo caracteriza a la sociedad abierta, es que no acepta que las
decisiones de la vida en comin sean adoptadas de espaldas a la par-
ticipacién cindadana. La sociedad abierta, en apinién de Popper, es
una sociedad donde sus acciones se explican en razén de las capacida-
des individuales.

La sociedad abierta se nutre de las libertades individuales; reco-
noce la diversidad de lo social y es contraria a toda pretensién de querer
gobernarla mediante controles politicos y estatales que limiten su crea-
tividad. En la sociedad abierta, hay una orientacién en favor de las
instituciones para que la misma sea mejor conducida.

El establecimiento de instituciones no s6lo involucra importantes deci-
siones personales, sino que hasta el funcionamiento de las mejores
instituciones, como las destinadas al control y el equilibrio democraticos,
habrd de depender siempre en grado considerable de las personas
involucradas por las mismas. Las instituciones son como las naves,
deben hallarse bien ideadas y tripuladas.16

—

15 Karl Popper, La sociedad abierta y sus enemigos, p. 171
8 Ibid., p. 129.
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Podriamos decir que querer y poder son los atributos de la sociedad
abierta. Ksta es una sociedad en la cual el sentido de competencia, de
lucha civica, de salvaguarda de las libertades politicas, publicas y ci-
viles, de alternancia en el poder y de la institucionalizacién de limites
a la innecesaria accién estatal se erigen en auténticos baluartes que
la caracterizan como una sociedad madura y cuidadosa para que las
relaciones entre los grupos e individuos no deriven en situaciones de
privilegio, en relaciones clientelares y favoritismos tanto gremiales
como corporativos.

Es la sociedad abierta una sociedad que aspira a que la demo-
cracia y la democratizacién del poder le permitan fortalecer una vida
civilizada més amplia y mas rica y una institucionalizacién de sus
modos de convivencia sustentada en el consenso y la legitimidad. La
sociedad abierta tiene iniciativas propias y es en si misma un contra-
peso razonable a los excesos en que en ocasiones suelen incurrir las
clases gobernantes. “El peligro real del que debemos cuidarnos es el
aumento del poder de los gobernantes; debemos guardarnos de las
personas y de la arbitrariedad. Ciertos tipos de instituciones pueden
conferir facultades arbitrarias a una persona, pero no todas necesa-
riamente.”!?

La sociedad abierta reclama como suyo el espacio de lo piiblico,
lugar donde se identifica a partir de lo comin. Lo piblico lo reclama
con el concurso de sus organizaciones no gubernamentales, mismas
que luchan por la reivindicacién de sus derechos civiles, politicos y
publicos, sin que haya necesidad de que medien otras organizaciones
intermedias, como los partides politicos, para canalizar sus expectati-
vas y esperanzas.

Destacan como expresién de organizaciones no gubernamentales
los nuevos movimientos sociales

...que estan de acuerdo con el interés de un territorio fisico, un espacio
de accién o un modo de vida, tal como el cuerpo, la salud y la identidad
sexual, el vecindario en la ciudad, el ambiente fisico, las herencias
culturales, étnicas, nacionales y lingiiisticas y la identidad, las condicio-
nes de vida y de sobrevivencia de 1a humanidad en general.!®

7 Ibid., p. 311.
18 Claus Offe, “Los nueves movimientos sociales: retos a las fronteras de las politicas
institucionales”, Vertientes de la modernizacion, p. 70.
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Como se advierte, la sociedad abierta reclama un Estado promo-
tor!? para su desarrollo, y no un Estado magnificado ni proteico. Es un
Estado que rompe las arcanas politicas para llegar a la publicitacién
del poder.

Las vetas del conocimiento publico-administrativista

Como campo de conocimiento rico en propiedades tedricas y concep-
tuales, la administracién piblica moderna tiene antecedentes en la
etapa del cameralismo. En efecto, es durante los siglos XVIl y XVIII
cuando el contenido administrativo del Estado se estructura y catego-
riza a partir de las ciencias camerales. Estas est4n integradas, en una
primera versién, por la economia, la policia y la cameralistica, dando
lugar a una profesién que llegé a impartirse en las universidades de
Halle y Frankfurt del Oder en 1727.

Pero es en 1755 cuando el maximo exponente del cameralismo,
Juan Enrique von Justi, las define con base en tres campos del cono-
cimiento: las ciencias econémicas y camerales, la ciencia de la policia
y la ciencia de las finanzas. El cameralismo, en palabras de Albion
Small, es “el capitulo perdido de las ciencias sociales”.20

Sibien las ciencias camerales son ciencias del Estado, Justi®!iden-
tifica que el conocimiento administrativista del Estado concierne a la
ciencia de la policia en un sentido positivo, constructor y transformador
de la sociedad en transito del absolutismo hacia el liberalismo. Es la
ciencia de la policia la que se encarga de la actividad administrativa
del propio Estadoy eslaraiz dela moderna ciencia de la administracién
fundada por Juan Carlos Bonnin con su obra Principios de la admi-
nistracion, escrita en 1808.

Las ideas de Bonnin influyen en pensadores espafioles como

191 ,a intervencién del Estado debe limitarse a lo que es realmente necesario para la proteccién
de la libertad. Pero no basta decir que nuestra solucién debe ser una solucién minima, que
debemos mostrarnos vigilantes, y que no debemos darle al Estado mds poder del necesario
para la proteccién de la libertad {...] la adquisicién de nuevos poderes econémicos por parte
de un Estado —poderes que, comparados con los de los ciudadanos, son siempre peligrosa-
mente grandes— lo tornan irresistible.

Karl Popper, op. cit., p. 311.

20 Véase al respecto la obra de Omar Guerrero, Las ciencias de la administracién en ef Estado
absolutista, pp. 1-30.

21 Para profundizar mas en el cameralismo en la idea de Juan Enrique von Justi, véase Omar
Guerrero, op. cit., pp. 151-192,
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Alejandro Olivan, José Posada de Herrera y Manuel Ortiz de Ziiiiga.
Influye asimismo en Lorenzo von Stein y en Giovanni Giaquito. Todos
ellos se forman en la linea de la ciencia de la administracion piblica.

No menos importante es sefialar que junto a la ciencia de la ad-
ministracién pablica se forma otra veta que se encarga de estudiar y
sustentar los procesos organizativos y funcionales de la administracién
publica, que se denomina la ciencia administrativa y que tiene como
autor intelectual al espafiol Manuel Colmeiro en 1850.22

Junto a las ciencias mencionadas se forma también el derecho
administrativo, puesto que la administracién piblica moderna se de-
senvuelve en el &mbito de la sociedad y el Estado liberal. Por efecto de
la divisién de poderes, la funcién ejecutiva queda circunscrita en su
fase administrativa al derecho administrativo.

En cuanto disciplina, la administracién ptblica se forma en Es-
tados Unidos de Norteamérica. Su construccion teérica da vida a la
polémica y equivoca dicotomia politica-administracién.??

Autores como Woodrow Wilson, Francisco Woodnow y Guillermo
Willoughby son los precursores mas conspicuos en esta linea de pen-
samiento. No hay que descartar las contribuciones gerenciales y con-
ductistas utilizadas para entender el comportamiento de la accién gu-
bernamental. Destacan respectivamente Luther Gulick y Lindall
Urwick, asi como Herbert Simon.

El propio Simon, ademés de sus formulaciones conductistas ex-
presadas en su obra El comportamiento administrativo, también ha
realizado aportaciones relacionadas con la Teoria de la organizacion.
Hay que considerar a la vez otras lineas de pensamiento que disienten
de la posicién dicotémica, entre los que destacan: Leonard White, Mar-
shall Dimock, John Gaus y John Pffiner. Se incluyen en esta postura
Paul Appleby, Roscoe Martin y Wallace Sayre. Todos ellos son expo-
nentes de la politica ptblica. Y en lo que se denomina La teoria politica
de la administracion publica destaca Dwight Waldo.

En tiempos mds recientes aparecieron nuevas formas investiga-

22 Para profundizar mas sobre las obras de ciencia de la administracién, ciencia administra-
tiva y derecho administrative, véase el nimero especial de la Revista de Administracion Publica
dedicado a la memoria del maestro Gabino Fraga, 1982.

23 Es Woodrow Wilson quien en 1887 la plantea en su célebre trabajo “El estudio de la
administracién publica”, afirmando en alusién a la dicotomia politica-administracién, que “las
cuestiones administrativas no son cuestiones politicas. Aunque sea la politica la que fije las tareas
para la administracién, ésta no debe sufrir que maneje sus oficinas”. Véase al respecto Dwight
Waldo, Administracion Piblica, p. 91.
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tivas para categorizar a la administracién puiblica norteamericana. De
acuerdo con una opinién autorizada:

Durante la década de los ochenta ha surgido una preocupacién por
explorar con otras alternativas tedricas y metodolégicas, muchas de
ellas originadas en la tradicién académica eurcpea, tales como: 1a teoria
de la accién, los enfoques interpretativos, andlisis semidticos y del
lenguaje, la etnometodologia, la filosofia critico-dialéctica, los estudios
de la vida cotidiana y la anarquia organizacional.24

Puede afirmarse que el cameralismo, la ciencia de la administra-
cién publica, la ciencia administrativa, el derecho administrativoy la
disciplina de la administracién piblica son los pilares del basamento
tedrico y conceptual de la administracién piblica moderna. Sin em-
bargo, su alcance cognoscitivo, no como defecto sino como dato, llega
dunicamente hasta la etapa del “Estado social y democratico de dere-
cho”, conocido también como “Estado de bienestar”.

Durante el auge del Estado de bienestar falté la configuracién de
un conocimiento tecnoldgico que permitiera a la administracién pibli-
ca encarar realidades en proceso de cambio, mismas que exigian otra
forma de interpretacién y conceptuacién para fortalecer los aspectos
relacionados con la rentabilidad, la eficiencia, 1a productividad y la
calidad de la accién estatal. En las condiciones actuales, la adminis-
tracién piblica tiene un déficit para categorizar objetos de conocimien-
to impulsados por la complejidad empirica mensurable y a veces in-
conmensurable.

De ahi que la innovaci6n tecnolégica sea aprovechada e incorpo-
rada para producir los sistemas metodolégicos, organizacionales y fun-
cionales que la propia administracién piblica necesita en su desarrollo
aplicativo, puesto que la relacién y correlacién entre las realidades
mundiales y locales plantean otro modo de categorizar los procesos,
estructuras y comportamientos socioeconémicos.

La realidad social que observamos est4 hecha de una imbricacién de
dindmicas mundiales y locales, internas y externas. Frente a esta
realidad insoslayable de nuestra época, la ensefianza y la investigacién
en ciencias sociales se han quedado con demasiada frecuencia inméviles

?:’ Leonardo Santana Rabell, “La situacién actual y perspectivas del estudio de la adminis-
tracién publica para la década de los noventa”, Revista de Administracion Piblica, pp. 23-53.
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y desprovistas de imaginacién, encerradas en una especie de provincia-
nismo y compartimentadas por paises, disciplinas .o paradigmas.?

Es por ello que la investigaciéon aplicada tiene que estimularse
para generar las vetas metodoldgicas y epistemolégicas que la admi-
nistracién ptiblica requiere como ciencia social aplicada.

Nueva veta del conocimiento ptiblico-administrativo

Una de las fuerzas productivas que impactan, revolucionan y trans-
forman las formas de vida en la sociedad y el Estado es, sin duda, la
tecnologia. Los cambios del presente tienen su impulso clave en el
aprovechamiento de la tecnologia. Todos los campos del saber humano
son sacudidos, mejorados y cualitativamente desarrollados en la me-
dida que la ciencia aplicada que es la tecnologia, consigue perfeccionar
los métodos, los procedimientos y las técnicas que son propias de las
ciencias fisicas, quimicas, fisioldgicas y matemadticas. En ellas hay pro-
gresos notables que dan cuenta de cémo la aplicacién del saber tecno-
16gico da como resultado avances notables en materia de innovacién y
creatividad.

En el terreno de las ciencias sociales, el uso de la tecnologia ha
brindado aportaciones sustanciales. Ejemplo de ello son la informatica
y la electrénica, que permiten una diversidad de operaciones para ob-
tener, calcular, almacenar, proyectar y utilizar informacién en una
diversidad de opciones tecnolégicas. La utilizacién de la tecnologia en
las ciencias sociales permite también que los procesos estatales, gu-
bernamentales y administrativos sean desarrollados con més eficacia.
“Uno de los mas turbadores y estimulantes descubrimientos de nuestro
tiempo ha sido la ley de la aceleracién de la historia. Y si esta ley ha
tenido en algtin sector una incidencia espectacular, ha sido precisa-
mente en el de la tecnologia.”?8

Por ello, resulta importante que el conocimiento de la adminis-
tracién publica sea producido, conceptuado, sistematizado y explicado
con una orientacién tecnolégica, es decir, dando énfasis a los aspectos
practicos, entendiendo por prictica el dominio de los procedimientos
y recursos que sustentan un campo de conocimiento.

25 Ali Kazancigil, “Las ciencias sociales en una perspectiva mundial”, p. 19.
26 Gonzalo Ferndandez de la Mora, Del Estado ideal al Estado de la razén, p. 59.
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La orientacién tecnoldgica no consiste en un mero aprendizaje
de los pasos o etapas que configuran la utilizacién de una técnica. Por
el contrario, se refiere a una capacidad de inventiva para que los
procesos de gobierno y de la administracién piblica tengan mejores
rendimientos.

La sociedad abierta y el Estado promotor son la realidad espacial
y temporal para que el logos administrativo piblico adquiera un sig-
nificado tecnolégico, esto es, un significado donde el conocimiento tenga
caracteres empiricos, pragmaticos, utilitarios, calculados y aplicativos,
mismos que sean objeto de tratamiento cuantitativo.

No hay duda de que las realidades gubernamentales y adminis-
trativas tienen elementos cualitativos que han sido explicados con am-
plitud por diversos sistemas de pensamiento. En cambio, lo que ha sido
poco explorado, estudiado y evaluado son los elementos mensurables
contenidos en los elementos cualitativos.

La medicién de lo politico, lo econémico, lo administrativo y lo
gubernamental es un capitulo que tiene particular importancia en mo-
mentos en que las realidades estatales se transforman con la velocidad
que imponen los cambios en la sociedad abierta. En este sentido, el
Estado como una realidad objetiva es algo creado y susceptible de ser
conocido a partir de sus capacidades précticas y su utilidad social.

De ahi que los aspectos mensurables sean fundamentales para
situar la vida del Estado.

Labondad de un Estado se mide por su capacidad para realizar el orden,
la justicia y el desarrollo [...] Bl orden social es un dato tan estadistica-
mente mensurable como sus contrarios, los desérdenes. No hay nada
que discutir, sino que analizar y numerar. El desarrollo es una dimen-
sién tan cuantificable, que tinicamente reducido a cifras se expresa con
un minimo de precisién. Tampoco aqui hay nada esencial que debatir,
sino que cifrar. Y, finalmente, la justicia distributiva es mensurable
matematicamente, no s6lo en su vertiente material, que es la de la
efectiva renta por habitante en relacién con la cuota tedrica, sino en su
vertiente mas intima, como es la de las libertades basicas y las opciones
educativas, profesionales, judiciales [...] El grado de cumplimiento de
las tres dimensiones de la finalidad estatal es una realidad experimen-
table y medible, como la densidad o cualquier otra dimensién fisica, la
cual no significa que no suscite problemas teéricos de verificacién, como
acontece incluso con los objetos de 1a quimica.?’

27 Ibid., p. 90.
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Lo mensurable no es incompatible con lo cualitativo de la vida en
sociedad. Antes bien, a partir de datos, estadisticas, coeficientes, pon-
deraciones y proyecciones es posible identificar los componentes bési-
cos de las conductas sociales y de las decisiones gubernamentales. Con
lo mensurable, “la critica del Estado deja de ser una dialéctica espe-
culativa para transformarse en una experiencia de laboratorio; aban-
dona el ambito de las ficciones y de las posibilidades, y se instala en
el de las exigencias y los actos; ya no es caldo de cerebro, sino medicitn
de la realidad”. 28

Lo mensurable es factor que enriquece la comprension de los pro-
blemas, carencias y necesidades de la sociedad, puesto que permite
trabajar con datos que a suvez coadyuvan en laformaci6n de categorias
analiticas.

Desde un punto de vista metodol6gico las mediciones cumplen dos
funciones. Los datos medidos tienen la ventaja de que permiten decidir
con fiabilidad controversias acerca de la justeza de enunciados elemen-
tales; las operaciones de medida, al ser en principio repetibles, garanti-
zan la intersubjetividad de la experiencia. Ademés, las mediciones son
también de interés para la formacién de categorias.?®

Con el concepto de lo mensurable es posible lograr un acerca-
miento al mundo fisico de la administracién publica con base en los
siguientes elementos: 1) entenderla como un conjunto de realidades
observables; 2) destacar los componentes empiricos de sus decisiones
y acciones; 3) medir el grado de relacién, interacciéon e interrelacién
de las acciones civiles, politicas y pidblicas, y 4) consideraria como
actividad tangible que proporciona atencién, servicios y bienestar a
la sociedad y que puede cuantificarse, clasificarse y categorizarse con
politicas intermedias y finales.

Los elementos mencionados permiten que los procesos de gestion
de la administracién piblica sean insertados en lo que se denomina
tecnologias de gobierno, las cuales aluden a un modo de disefar, ela-
borar, articular y ejecutar programas, politicas y acuerdos conseguidos
mediante la participacion, cooperacién e iniciativas de la sociedad
abierta.

Las tecnologias de gobierno se caracterizan por concebir a la ad-

28 Ibid., p. 91.
29 Jirgen Habermas, La [dgica de las ciencias sociales, p. 180.
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ministracién pablica de conformidad con su realidad politica, econé-
mica y cultural. Tienen como propdsito mejorar las capacidades que
los estados tienen para dirigir a la sociedad.

Cabe destacar que el concepto tecnologia de gobierno se retoma
en la l6gica en que Popper concibe el papel del ingeniero social. Para
él, el ingeniero social

no se plantea ningun interrogante acerca de la tendencia histérica del
hombre o de su destino, sino que lo considera duefic del mismo, es decir,
capaz de influir o modificar 1a historia exactamente de la misma manera
en que es capaz de modificar la faz de la tierra [...] A diferencia del
historicista, quien cree que sélo es posible una accién politica inteligente
una vez determinado el curso futuro de la historia, el ingeniero social
cree que la base cientifica de la politica es algo completamente diferente;
en su opinién, ésta debe consistir en la informacién factica necesaria
para la construccién o alteracién de las instituciones sociales, de acuerdo
con nuestros deseos y propésitos. Una ciencia semejante tendria que
indicarnos los pasos por seguir si desearamos, por ejemplo, eliminar las
depresiones, o bien, producirlas; o si desearamos efectuar una distribu-
cién de la riqueza mas pareja; o bien, menos pareja. En otras palabras:
el ingeniero social toma como base cientifica de la politica una especie
de tecnologia social.3?

Con base en lo expuesto, los componentes de las tecnologias de
gobierno estdn dados por complejas y finas metodologias que destacan
cémo racionalizar lo errdtico e irracional de la vida social. Es decir, de
qué manera pueden gobernarse en el mejor sentido de la palabra, el
cimulo de hechos, condiciones y circunstancias que tienen su origen en
las acciones individuales. Por eso, las tecnologias de gobierno se sittian
en un contexto mejor “cuando se valora al Estado in actu por su efectivo
rendimiento en el cumplimiento de sus fines, se llega a un balance que
no es perjudicial, sino factual; y las adhesiones que se suscitan no son
polémicas y arbitrarias, sino categéricas y razonables”.3!

Por 1o expuesto, el campo de la administracién piblica debe estar
abierto para que sea configurade como una ciencia social tecnolégica.
Esto es, como un campo donde convergen los elementos cualitativos y
cuantitativos que corresponden a su mundo fisico, que no es otro que
el mundo de la sociedad abierta.

30 Karl Popper, op. cit., p. 37.
31 Gonzalo Fernandez de la Mora, op. cit., p. 91.
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La necesidad de nuevas categorias de estudio

Si la administracién publica es aceptada como una ciencia social ma-
dura, con identidad propia, con objeto de estudic didfano y con apor-
taciones que la categorizan de manera universal, no hay duda de que
debe ser constantemente nutrida con nuevas categorias de estudio,
con nuevos métodos y, sobre todo, pugnar porque sin perder su valia
doctrinaria y tedrica sea fortalecida con las aportaciones que derivan
de las tecnologias modernas.

Esto significa que la administracién publica, entendida como una
ciencia social tecnolégica, tiene su objeto de estudio delimitado que se
vislumbra en la complejidad de los problemas, necesidades y acciones
civiles y ptblicas que son impulsados por relaciones interdependientes,
competitivas y plurales, y que los gobiernos se encargan de institucio-
nalizar con politicas que permiten racionalizar la convivencia de los
opuestos. Derechos humanos, vivienda, ecologia, contaminacidn, transpor-
te, empleo, salud, carestia, alimentacién, asi como la falta de luz, pavi-
mentacién y alcantarillado, son algunos ejemplos de problemas piblicos.

¥l objeto de estudio de la administracién publica como ciencia
social tecnolégica se caracteriza porque tiene una naturaleza empirica,
observable y verificable. Es un objeto que se encuentra en el mundo
fisico de la sociedad y el Estado. No es un objeto producto de la légica
formal, sino un objeto categorizado a partir de comportamientos regi-
dos por las leyes sociales del mundo moderno donde los cambios, la
innovacién tecnoldgica y las transformaciones juegan un papel por
demds sobresaliente.

Es un objeto categorizado a partir de realidades inéditas, sujetas
a la gran velocidad del cambio histérico y a la intensidad de la tasa de
cambio. Tales realidades no pueden explicarse con patrones del cono-
cimiento ortodoxo y convencional, propio de hechos predecibles, regu-
lares y constantes.

Es cierto que las ciencias sociales tienen que hacer un buen niimero de
esfuerzos para responder adecuadamente a la demanda social. Sus
capacidades de observacién y de andlisis son rebasadas regularmente
por el ritmo de los acontecimientos. Ante acontecimientos cada vez mas
complejos v globales, el mundo sufre un déficit de pensamiento innova-
dor y de politicas efectivas.??

32 Alf Kazancigil, op cit., p. 21.
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Las realidades presentes con orientacién al futuro exigen nuevos
conceptos, nueva interpretacién y nueva sistematizacién para estu-
diarlos. Entendidas como problema, son realidades que requieren mé-
todos y metodologias novedosos para ser abordadas con innovacién
conceptual y tedrica. “Una nueva ciencia surge cuando se abordan
nuevos problemas con métodos nuevos y por esa via se descubren ver-
dades que inauguran nuevos puntos de vista significativos.”?3

Consecuentemente, las nuevas realidades de la administracién
publica tienen que abordarse conla aportaciondelasciencias positivas.
Entre las categorias que se deberd incorporar en la versién tecnolégica
de la administracion ptblica con el propdsito de nutrir sus capacidades
de gestion destacan las siguientes: racionalidad histérica, racionalidad
tecnolégica, tecnologias de gobierno, eficiencia social, utilidad estatal,
eficiencia gubernamental, eficiencia intermedia, eficiencia final, uti-
lidad puablica, utilidad politica, utilidad administrativa, capacidad de
gobierno, mercado politico, mercado econémico, calidad total, bien
social, publicitacién del poder, accién individual, accién comunita-
ria, legitimidad administrativa, concertacién politica, politica de la
oferta, rendimiento administrativo, rentabilidad financiera y gestién
piiblica, realismo gubernamental, racionalidad ptblica, realismo po-
litico y realismo administrativo.

Con las categorias sefialadas es posible destacar el significado de
la administracién piiblica en su faceta tecnolégica. El hecho de que la
administracién publica pueda tener un estatuto tecnoldgico, no signi-
fica que deba desvincularse de las aportaciones de otros campos de
conocimiento.

Por el contrario, la versién tecnolégica de la administracién pu-
blica debe caracterizarse por la concurrencia pluridisciplinaria del
saber cientifico y técnico. Es decir, no se propone una visién unidisci-
plinaria porque limitaria su alcance y contribuciones.

Las aportaciones de la ciencia politica, la sociologia, la economia
neoclésica, el derecho, el conductismo, la teoria de la organizacién, la
psicologia, las matematicas, la investigacién de operaciones, la estadis-
tica, el analisis de sistemas y la teoria de juegos son fundamentales para
fortalecer a la administracién publica como una ciencia social tecnolégica.

El énfasis en los aspectos aplicativos, pragméticos y heuristicos,
no conlleva a excluir el mundo de las ideas ni de la interpretacion

33 Max Weber, “La objetividad cognoscitiva de la ciencia social y de la politica social”, Ensayos
de metodologia socioldgica, p. 57.
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conceptual. Por el contrario, los problemas publicos, politicos, sociales
y econdémicos son cada vez mds amplios y complejos. Desde el angulo
del gobierno, atafien al interés comin, mismo que se enlaza con las
formas de asociacién, participacion, representacion e institucionaliza-
cion que la sociedad decide instituir. Desde el gobierno, lo comin de
los problemas sociales tiene relacién con las distintas esferas que in-
tegran la sociedad como cuerpo vivo y activo.

Es dificil hoy dia que los gobiernos puedan dar respuestas gene-
rales o totalizadoras a los problemas de la sociedad abierta, ya que
éstos reclaman una especificidad para su estudio y tratamiento. Las
grandes propuestas para formular planes rectores de accién guberna-
mental son inoperantes en momentos en que lo regional, lo comunitario
y la descentralizacién politica rebasan, con su complejidad, las solu-
ciones planificadas que nacen de las decisiones de cipula;

... si descuidamos por un momento nuestra vigilancia y no fortalecemos
nuestras instituciones democrdticas, dandole, en cambio, cada vez mas
poder al Estado mediante la “planificacién” intervencionista, podri
sucedernos que perdamos nuestra libertad [...] Si planificamos demasia-
do, si le damos poder al Estado, entonces perdemos la libertad y ése sera
el fin de 1a planificacién.34

Unadelasventajas dela administracién piblica en cuanto ciencia
social tecnoldgica es que puede descender a las particularidades de los
problemas sin perder de vista la relacién de conjunto que tienen la
sociedad y el gobierno. De este modo, todo lo que no pueden considerar
ni prever los patrones tedricos y convencionales de la administracién
publica, seria objeto del campo tecnolégico, mismo que tendria carac-
teristicas de adaptabilidad y flexibilidad crecientes ante la existencia
de contextos turbulentos e imprevisibles.

Conclusion

Ante el ctimulo de hechos inéditos que enfrentan los estados y sus
administraciones puiblicas, es necesario que junto al contenido huma-
nistico, positivo y liberal de la propia administracién puiblica se incur-
sione por la senda de las aportaciones tecnologicas. Esto con el prop6-

34 Karl Popper, op. cit., p. 311
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sito de erigirla en un campo disciplinario capaz de aportar elementos
innovadores que permitan transformar y mejorar la calidad de la ac-
cion gubernamental.
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Hacia una antropologia
de la organizacion

Jean-Francois Chanlat

Desde hace méas de un siglo nuestras sociedades son teatro de
numerosas transformaciones econémicas, sociales, politicas y cul-
turales. Esos cambios, cuyo origen, claro, se remonta muy lejos en el
tiempo (Braudel, 1979), han tenido como consecuencia la llegada de lo
que el eminente historiador y soci6logo estadunidense 1. Wallerstein
calificé de capitalismo histérico (1985). Ese nuevo orden social en
movimiento perpetuo, caracterizado al mismo tiempo por el aumento
de la racionalizacién (Weber, 1971), la acumulacién del capital (Marx,
1970), la hegemonia de las categorias econdmicas (Polanyi, 1983), el
desarrollo del individualismo (Dumont, 1983), la obsesién del progreso
(Rostow, 1968), la urbanizacion (Castells, 1975) y la explosién tecno-
l6gica (L.andes, 1975; Eliul, 1964), ha visto nacer y proliferar un gran
nimero de organizaciones (Presthus, 1978); organizaciones formales
que, por haber llegado a ser uno de los principales puntos de sujecién
y estructuracién individuales y colectivos contemporaneos (Meyer y
Rowan, 1977; Zucker, 1977), se han constituido, por derecho propio,
en objeto de estudio (Chanlat, 1983; Chanlat y Séguin, 1987; Morgan,
1986). El interés por la entidad organizada ha seguido varios derrote-
ros: los de la economia (Quchi y Barnes, 1986; Williamson, 1985), la
sociologia (Perrow, 1979; Crozier y Friedberg, 1977; Warriner, 1984;
Sainsaulieu, 1987; Balle, 1990), la psicologia (Schein, 1980), las cien-

El autor es profesor de la escuela de Hautes Etudes Commerciales en Montreal, Canad4. Este
texto es una sintesis del libro Lindividu et 'organisation, Presses de 1'Université Laval-ESKa.
Traduccion del francés de Mario A. Zamudio V.
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cias politicas (Hardy, 1987), las ciencias de la administracién (Koontz
y O’Donnell, 1955; Mintzberg, 1973) e incluso los de la antropologia
{(Warner y Low, 1947; Whyte, 1948) y los del psicoanélisis (Jacques,
1951; Zaleznik y Kets de Vries, 1985; Amado, 1980; Kets de Vries y
Miller, 1984). En el drea de las ciencias de la administracion (Audet
v Malouin, 1986), el estudio del comportamiento humano en las orga-
nizaciones dio lugar a la creacién de un campo cientifico! especifico
que se tradujo torpemente al francés como comportement organisa-
tionnel (“comportamiento organizacional”) (Cété et al., 1986; Lorsch,
1987; Cooper y Robertson, 1987).

Ese campo, en el que predominan ampliamente los anglosajones,
por no decir los estadunidenses, se desarrollé en un principio al amparo
de ciertos departamentos universitarios, sobre todo los de psicologia
y sociologia; y después, més recientemente, con el entusiasmo por la
administracion y el culto de la empresa (Rousseaux, 1988) en las es-
cuelas de administracién;? fenémeno que se reprodujo con mas o menos
amplitud en la mayoria de los paises industrializados. Esa disciplina,
que pertenece sobre todo a la esfera de las “ciencias de la administra-
cién”, estd en plena expansion hoy dia;? y los rasgos que la caracterizan
son su preocupacién por la eficacia de la organizacién, su voluntad de
cambio, su inspiracién principalmente conductista y positivista, su
aspecto aplicado y pluridisciplinario, la diversidad de sus métodos y
delos ambitos de organizacién estudiadosy, en fin, la heterogeneidad
de su corpus teérico (Lorsch, 1987; Cooper y Robertson, 1987; Staw
y Cummings, 1987, 1988).

! Por campo cientifico entendemos la definicién presentada por Michel Audet (1986, p. 40):

Un campo es a la vez un lugar y un sistema. Es el lugar de las relaciones entre actores
humanos que pretenden producir conocimientos definidos o que son reconocidos como tales
v que estdn en competencia por obtener el control de la definicién de las condiciones de
produccién y validacién de esos conocimientos. Es también el sistema de las posiciones que
ocupan esos actores-productores y de sus relaciones.

Véase asimismo R. Déry (1988a, 1988b).

2 Por ejemplo, de 1960 a 1983, el nimero de diplomados en administracién pasé, en Estados
Unidos, de 52 000 a 227 000 en el primer ciclo y de 5 000 a 65 000 en el segundo ciclo (Porter y
McKibbin, 1988). Este fenémeno se observa igualmente en otros paises industrializados, en
particular en Canada y en Francia (Le Monde Campus, 1988).

3 A manera de ejemplo, Lorsch, uno de los célebres representantes de ese campo en Estados
Unidos, recuerda en el tratado que a él dedica que las dos terceras partes de las contribuciones
vienen de profesores que ensefian en escuelas de administracién. Recuerda, asimismo, que la
seccién mds numerosa de la American Academy of Management es precisamente la relacionada
con el comportamiento en la organizacién (Lorsch, 1987). A este propésito, Lindividu et l'orga-
nisation confirma la evolucién que ha experimentado ese campo en los otros paises.
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Brevemente definido —como escribieron muy recientemente dos autores
de un manual estadunidense sobre el tema—, el comportamiento en la
organizacién es un campo orientado hacia el desarrollo de una mejor
comprensién del comportamiento humano y utiliza ese saber para hacer
que las personas sean mas productivas y estén mas satisfechas en las
organizaciones. (Mitchell y Larson, 1987, p. 47.)

Una revisién sistemética de las obras bdsicas aparecidas en el
transcurso de los 1iltimos siete afios confirma este punto de vista, asi
como la concentracién de los autores en temas que, en el casode muchos
de ellos, datan ya de los afios cincuenta y de principios de los sesenta
{como es el caso sobre todo de la motivacidn y del liderazgo) o en temas
propiamente del decenio de 1960 (por ejemplo, la funcién desempeiiada
por las estructuras y la tecnologia) o en algunos que aparecieron en
los 1ltimos afios (tal es el caso en particular de las nociones de estrés)
y de “cultura organizacional” .4

El comportamiento en la organizacion:
un campo heterogéneo y un desarrollo aislado

Tal como se nos presenta hoy dia, el “comportamiento organizacio-
nal” —heredero tanto de la corriente de las relaciones humanas como
de ciertas ramas de la psicologia, sobre todo de los estudios de Lewin
y de la psicologia industrial, al igual que de la sociologia y de las teorias
de las organizaciones, del enfoque sociotécnico, de la dindmica de gru-
pos, del conductismo anglosajon y de las corrientes del management—
parece un inmenso revoltijo, un campo abierto a todas, o casi todas,
las corrientes tedricas y metodolégicas, porque, mas alla del ecume-
nismo aparente, completamente relativo como puede uno imaginarse,
en el seno de ese corpus tedrico heterogéneo, incluso heteréclito, se
observa el ocultamiento o la ausencia mas o menos total de ciertas

4 De manera general, la gran mayoria de las obras, sobre todo los manuales basicos, giran
en torno a las mismas nociones, esto es, las nociones de motivacién, liderazgo, dindmica de grupo,
conducta, percepcién, comunicacién y desarrollo de 1a organizacién. A este respecto, véanse las
obras siguientes: T. E. Mitchell y J. R. Larson Jr., People in Organizations: An Introduction to
Organizational Behavior, H. J. Arnold y D. C. Feldman, Organizational Behavior; A. J. DuBrin,
Foundations of Organizational Behavior; R. A. Baron, Behavior in Organizations: Understanding
and Managing the Human Side of Work. No obstante, en obras mas avanzadas se cbservan
Preocupaciones mds amplias y concepciones mas heterodoxas; véase a este respecto la publicacién
anual de B. M. Staw y L. L. Cummings, Research in Organizational Behavior.
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dimensiones humanas fundamentales que constituyen el objeto de
Lindividu et Uorganisation: la dimensidn cognoscitiva y lingtiistica,
la dimensién espacio-temporal, la dimensién psiquica y afectiva, la
dimension simbédlica, la dimensién de la diferencia con el otro y la di-
mensién psicopatoldgica. A semejanza de las ciencias de la adminis-
tracion en general, el campo del comportamiento en la organizacién
parece haberse desarroliado hasta ahora en aislamiento, pasando por
alto en una gran medida los logros de las ciencias humanas béasicas
(Audet y Malouin, 1986; Déry, 1988a, 1988b; Whitley, 1984).5

En nuestra opinién, ese alejamiento de la gran produccion inte-
lectual tiene dos causas: por una parte, al haber establecido lo econé-
mico, el numero y la cosa en el centro de su universo, nuestra sociedad
parece haber olvidado el resto, esto es, todo lo que no se puede reducir
a una formalizacién cualquiera (Gorz, 1988; Caillé, 1989); por la otra,
puesto que todo recurso a una corriente de pensamiento exterior, critica
ademas, puede amenazar siempre el orden establecido de 1a organiza-
cién, el mundo de la administracién ha preferido adoptar lo méas a
menudo posible las visiones que son menos molestas para si mismo.
Esa profunda “economizacién” del mundo organizado moderno, esa
“economicizacién”, como diria Gorz (1988) —fenémeno relativamente
reciente en la historia de la humanidad— y esa voluntad de asegurar
el mantenimiento de un sistema de control de inspiracién tayloriana
o burocratica, o ambas, no han dejado de ejercer ciertos efectos en la
orientacién tecnocratica de esa disciplina que es sobre todo adminis-
trativa. Como lo recordaba también muy recientemente M. Alvesson
(1987, p. 105):

Elinterés de la psicologia de la organizacién por la motivacién y su falta
de interés por la simbélica en el trabajo caracteriza muy bien su
orientacién tecnécrata. Los objetos de estudio se refieren a cuestiones
estrechas y bien definidas y las respuestas a esas cuestiones constituyen

% La consulta de Jos manuales, sobre todo de su indice de autores, es muy reveladora a este
respecta; por ejemplo: en la obra de Arnold y Feldman (1986) o en la de Mitchell y Larson (1987),
los autores citados mas a menudo son Lawler, Mintzberg, Vroom, Feldman y Mitchell. No se hace
ninguna referencia, o casi, a autores tan importantes en el campo de las ciencias humanas como
Goffman, Garfinke), Freud, Giddens, Habermas, Bion, etc. Segin parece, podemos observar el
mismo fenémeno en el campo de las comunicaciones de la organizacion, a juzgar por el Handbook
de Jablin et al. (1987), en el que Goffman, Bateson, Birdwhistell, Geertz, Hall y Habermas sdlo
son citados una vez, mientras que no se cita en absoluto a ningtin otro de los principales
investigadores en el campo de las ciencias del lenguaje; el récord de citas se lo lleva el propio
Jablin: 87 veces. Por lo demas, para tener una buena idea de las corrientes contemporaneas,
véase A. Giddens y J. Turner (1987).
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la base de un fragmento del estudio global de la sociedad, cuyo objetivo
es oponerse a las tendencias engendradas por la divisién del trabajo y
el empobrecimiento de las tareas.

Dicho de otra manera, la obsesién por la eficacia, por el desempe-
fio, por la productividad, por el rendimiento en el corto plazo, que hemos
encontrado hasta ahora en nuestras organizaciones y en nuestras so-
ciedades, ha empujado a la mayoria de los investigadores a circuns-
cribir sus intereses a esas cuestiones y a reducir muy a menudo sus
esfuerzos a simples técnicas de control (Alvesson, 1987; Desmarez,
1986; Chanlat y Dufour, 1985, Rose, 1988; Villette, 1988).

Asi, es posible comprender por qué, desde hace algunos afios, un
creciente nimero de investigadores, un poco en todo el mundo y mas
particularmente en el drea latina, pone en tela de juicio esa concepcién
instrumental, adaptativa, incluso manipuladora, del ser humano, se
pregunta sobre las dimensiones olvidadas y se vuelve hacia otras dis-
ciplinas o hacia otras perspectivas teéricas.® Con ello, cada uno a su
manera, buscan hacer inteligible la experiencia humana y compren-
derla en toda su complejidad y riqueza. Esas impugnaciones se han
vuelto tanto mas pertinentes cuanto que cada vez son mas numerosos
los que critican la formacién que reciben los futuros administradores
y que los problemas que surgen en el trabajo no parecen resolverse
como podria pensarse.

La formacién en gestion puesta en tela de juicio

Veinticinco afios después del famoso informe de la Fundacién Ford,
que reclamaba una verdadera formacion académica y profesional en
la que las ciencias del comportamiento debian tomar su justo lugar
(Pierson, 1959; Gordon y Howell, 1959),7 la ensefianza y la formacién

% Cuando se observa el campo del “comportamiento organizacional” o, més generalmente,
el de las ciencias humanas aplicadas a las organizaciones, sorprenden las diferencias entre el
e_ﬂfoque anglosajén y el latino (francés, italiano, latinoamericano, quebequense, etc.): el primero
tiene como eje principal la adaptacién y el consentimiento, mientras que el segundo muestra
sobre todo los conflictos. Esta distincién se encuentra en numerosas disciplinas. Véanse Amado,
iggg Alvesson, 1987; Chanlat y Séguin, 1987; Desmarez, 1986; Pages et al., 1979; Sainsaulieu,

7 2 principios de este siglo, M. Mauss daba prueba ya de las mismas preocupaciones. “Para
empezar —escribia—, hay que repetir el deseo de Spencer retomado por Durkheim: que el

(C;J;ggimiento de la sociologia deberia ser necesario para calificar al administrador y al legista”
D 75).
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en la gestién son puestas en tela de juicio nuevamente. Ni en Estados
Unidos (Herzberg, 1980; Behrman y Lévi, 1984; Porter y McKibbin,
1988) ni en Canad4 (Chanlat, 1984; Chanlat y Dufour, 1985; Associa-
tion des manufacturiers canadiens, 1986; Devlin, 1986) ni en Francia
(Galambaud, 1988; Delwasse, 1988) ni en otros paises (Le Monde Cam-
pus, 1988) se duda en denunciar en grados diversos lo exagerado de
la especializacién, de la rigidez, del antiintelectualismo, del etnocen-
trismo, del cuantitativismo, del economismo, de laincultura, dela falta
de conciencia histérica y de la ineptitud para comunicarse o para in-
teractuar de que dan prueba los programas o los estudiantes.?

Ese concierto de criticas y lamentaciones, que en ciertos casos
serfa necesario atenuar, no carece de vinculos con la situacién obser-
vada en los medios de trabajo. En efecto, incluso si, segin algunos, la
condicién humana en las organizaciones parece satisfactoria, resulta
que, cuando se hacen estudios profundos, éstos nos muestran que la
realidad no siempre es tan color de rosa (Aktouf, 1989; Bouchard, 1985;
Chanlat, 1984; Linhart, 1978; Pagés et al., 1979; Dejours, 1987, 1988;
Terkel, 1976; Applebaum, 1984; Kanter y Stein, 1979; Kets de Vries
y Miller, 1984; Jones, Moore y Snyder, 1988). Contrariamente a la
idealizacién de que es objeto casi demasiado a menudo en el ambito
gerencial, la organizacién aparece también con gran frecuencia como
un medio que engendra sufrimiento, violencia fisica y psicoldgica, tedio
v aun desesperanza, no s6lo en los escalones inferiores sino también
en el caso de los gjecutivos intermedios y superiores. A semejanza de
la obra ya célebre de Arthur Miller, Muerte de un agente viajero, la
organizacion no es siempre la buena madre que le gustaria ser.
La “tristeza” de los obreros, la “melancolia” o desazén de los gjecutivos
de que se habla en algunas ocasiones son de cierta manera tanto el
reflejo de la formacién recibida generalmente en las escuelas como la

8 A este respecto, la critica que Allan Bloom hace a los programas de MBA no es dulce, puesto
que ve en ellos una de las causas de la declinacién de la cultura general entre los estudiantes
estadunidenses:

El efecto especifico —afirma— de la creacién del MBA ha sido una inflacién de las inscrip-
ciones en economia, porque esta disciplina es la que prepara para las grandes escuelas
comerciales. Ahora, en las universidades serias, cerca de 20% de los alumnos del primer
ciclo estan especializados en economia. La economia usurpa el lugar de las otras ciencias
humanas y deforma la manera como los estudiantes las perciben, impidiéndoles ver bien
sus respectivos propésitos y su peso relativo en relacién con el conocimiento de las cosas
humanas ...} no solamente los alumnos no se interesan ni en la sociologia ni en la antropolo-
gia ni en la politologia, sino que, ademés, son persuadidos de que lo que se aprende en eco-
nomia les permite manipular todas las nocicnes de que tratan esas ciencias. (1987, p. 316.)
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imagen de lo que es caro a la sociedad en general. En un mundo esen-
cialmente dominado por la razén instrumental y por las categorias
econémicas, lo mas comiin es que los hombres y las mujeres que pue-
blan las organizaciones sean considerados ante todo como recursos,
esto es, como cantidades materiales cuyo rendimiento debe ser igual-
mente satisfactorio® que el de la herramienta, la maquinaria y las
materias primas. Asi, asociadas al universo de las cosas, las personas
empleadas en las organizaciones se convierten poco a poco en objetos.
En ciertos casos, sélo algin acontecimiento extraordinario viene a re-
cordar ocasionalmente su humanidad.1®

En la mayoria de las sociedades -—escribe el etnélogo Louis Dumont—
[...}1as relaciones entre los hombres son més importantes, mas altamen-
te valoradas que las relaciones entre los hombres y las cosas. Esta
primacia se invierte en el tipo moderno de sociedad, en la que las
relaciones entre los hombres estan, por el contrario, subordinadas a las re-
laciones entre los hombres y las cosas {1977, p. 13]. Y esa subordinacién
al universo de los objetos-mercancias y a la racionalidad econémica ha
sido la causa principal del descentramiento de lo humano en las organi-
zaciones.

Por consiguiente, puede comprenderse un poco mejor por qué en
la actualidad numerosos trabajadores, sobre todo entre los m4s jéve-
nes, buscan cada vez mds satisfacciones fuera de su trabajo (Adret,
1977; Gorz, 1988; Offe, 1985), por qué numerosos ejecutivos y golden
boys de las finanzas no parecen experimentar ninguna lealtad hacia
las instituciones para las que trabajan (Porter y McKibbin, 1988; Da-
vis, 1986): estdn hechos a imagen y semejanza de una sociedad que ha
llevado el individualismo al extremo (Sennett, 1979; Lasch, 1981), de
una sociedad en la que reina el pensamiento de corto plazo y que no
se ha preocupado mucho por hacer del trabajo un medio de vida, ocu-
pada como est4 ante todo en ganar dinero (Gorz, 1988; Le Monde di-
plomatique, 1988a). En la actualidad, todo nos impulsa a volver la
—_—

9 Nos parece que el cambio de nombre que se observa desde hace algunos afios en el campo
de la administracién del personal ilustra muy bien ese ascenso de las categorias econémicas. {No
se habla ahora de la administracién de los recursos humanos, antes bien que de la administracion
del(PersonaI? Paraddjicamente, expresa asimismo una voluntad de tratar mejor al personal,
teniendo en cuenta factores cualitatives (clima de trabajo, relaciones interpersonales, satisfac-
“Oﬂ’m’\ el trabajo, ete.) (Gorz, 1988).

® Pienso en este caso en los suicidios, en los conflictos salvajes, en las huelgas repentinas,

ue vienen a recordarnos de cuando en cuando que los humanos tienen limites y que muy a
menudo ciertas situaciones son inhumanas.
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mirada hacia otros horizontes; la complejidad de los problemas a que
nos enfrentamos tanto en el plano nacional como en el internacional
(crisis ecolégica, desempleo, endeudamiento, precariedad del empleo,
dualismo de la sociedad, etc.), la preeminencia de lo cultural, las as-
piraciones a la individuacién, que Michel Foucault denominé bella-
mente “le souci de s0i” (la “preocupacion de uno”), la exigencia de cierta
solidaridad, los imperativos éticos, la revolucién informatica, todo nos
lleva en efecto a dar prioridad a modos de administracién que se apoyen
en lo sucesivo en una verdadera antropologia de la organizacién.'

La unidad fundamental del ser humano

El saber en general y las ciencias humanas en particular (Gusdorf,
1967) han sufrido hasta ahora las leyes de la divisién intelectual del
trabajo. Y el campo del comportamiento en la organizacién no ha es-
capado a esa regla. Tal fragmentacién del conocimiento ha tenido a
menudo como consecuencia, como todos lo saben, el encerrar a los in-
vestigadores en un mundo relativamente estrecho, incluso microsco-
pico. Asimismo, ha tenido como resultado el reflejar una imagen frag-
mentada del ser humano. El efecto de esta concepcién de la persona
en migajas ha sido doble: en el plano disciplinario, ha llevado a muchos
investigadores por los senderos del reduccionismo y del imperialismo
bioldgico, psicolégico o sociolégico v, en el plano de la organizacion, ha
desembocado a menudo en acciones y prdcticas sociales que ocultan
un gran nimero de dimensiones humanas. El deseo de explicarlo todo
mediante su propia ciencia es, sin duda alguna, un fenémeno que se

11 Ciertos autores no vacilan en hacer de la individuacién una de las fuentes de la
impugnacién contemporénea. Tal es el caso de A. Touraine, quien escribe en un articulo reciente:

Vayamos mas lejos, en una sociedad dominada por las industrias culturales, las que producen
no bienes materiales sino bienes simbélicos, las que producen y difunden representaciones
de nosotros mismos y de nuestro medio ambiente, lo que constituye la gran reivindicacién,
el gran movimiento social, no es el llamado al sujeto individual, a la capacidad del individuo
de producirse como individuo —Ilo cual se opone a la satisfaccién de necesidades que cada
vez son mds fabricadas— ni es en la oposicién de esas industrias culturales y de esas deman-
das de subjetividad donde descansara la democracia representativa de mafiana, como la del
siglo que acaba de terminar descansé en la oposicién entre los poseedores del capital y los
trabajadores. (Ewald, 1989.)

En el universo de la gestién, esa oposicién ha sido sostenida asimismo por A. Chanlat durante

su reciente leccién inaugural dada en la Ecole des Hautes Etudes Commerciales de Montréal. A
este respecto, véase A. Chanlat, La gestion en Occident: le point de vue d’un optimiste, 1988.
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encuentra en todas las épocas de la era moderna. ;No tiene toda visién
intelectual la tendencia a hacerse hegeménica? (Kuhn, 1972; Lakatos
y Musgrave, 1970; Chalmers, 1987). Ahora bien, en nuestros dias, los
conocimientos acumulados tanto en el campo de las ciencias humanas
como en el de la historia de las ciencias deberian hacernos mas cons-
cientes de esas inclinaciones y, por ende, permitirnos prevenirlas o,
dado el caso, eliminarlas. Este imperativo se impone tanto m4s cuanto
que las visiones cientificas en cuestién nunca son neutrasy se arraigan
en el tejido social de la época de que se trate (Foucault, 1975; Chalmers,
1987; Holton, 1981; Whitley, 1984). Esta afirmacién es particularmen-
te verificable en la esfera de lo que algunos califican, en nuestros dias,
de ciencias de la administracién o de la organizacién (Audet, 1986;
Déry, 1987) y, sobre todo, en el subcampo que aqui nos interesa: el
“comportamiento organizacional”. La concepcién dominante de un ser
humano Homo economicus, ¥racional, que reaccione a estimulos exter-
nos y cuya universalidad estadunidense no podria ponerse en duda,!?
debe ser revisada por completo (D’Iribarne, 1986; Hofstede, 1987). ;No
es, por lo dema4s, una construccion ideolégica cuyo objetivo es legitimar
las acciones emprendidas y mantener el orden establecido de la orga-
nizacién? (Alvesson, 1987; Bendix, 1974; Chanlat y Séguin, 1987;
Merkle, 1980; Gorz, 1988).

Si bien es cierto que el saber en el dominio del “comportamiento
organizacional” se ha desarrollado ante todo con el deseo y la voluntad
de mejorar la productividad y la satisfaccién en el trabajo, es igual-
mente cierto que esa contaminacién de las categorias econémicas no
ha tenido por tnico efecto el de desarrollar, como ya lo dijimos, una

12 A manera de ejemplo, en una revista reciente sobre las teorias de la motivacién pudimos
observar que los autores no habian mencionado una sola vez la funcién ni la importancia de las
condiciones sociales y culturales; véase Thierry y Koopman Iwena (1984). Recientemente, esta
observacién fue hecha también por la Asociacién Estadunidense de Escuelas y Colegios de
Administracién (Porter y McKibbin, 1988, p. 320) en estos términos:

Los futuros administradores de Estados Unidos tienen necesidad de comprender cudn inicos
¥ no universales son los métodos estadunidenses y el cardcter etnocentrista de sus propias
actitudes [...]. Asi, la cuestién consiste en saber si las escuelas de administracién estaduni-
denses pueden permitirse seguir siendo tan “provincianas” —tan ingenuas cultural e inter-
nacionalmente como lo fueron en el pasado. Nosotros lo dudamos.

A consecuencia de una revisién sistemadtica de 1 100 articulos publicados en 24 periédicos
de administracién entre 1971 y 1980, un especialista en administracién internacional, N. Adler,
hacia observar que 80% de los estudios habia sido hecho por estadunidenses y que, al describir
el comportamiento de la gente en las organizaciones, menos de 5% de entre ellos utilizaba el
concepta de cultura (Adler, 1986). Véase asimismo el estudio efectuado por Hofstede (1987).
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pedismo, pensamiento, lenguaje, liberacién de la mano, etc.)!” y por el
hecho de que, en el plano individual, lleva en si mismo, parafraseando
a Montaigne, la forma entera de la humanidad. Por lo demds, ese ser
genérico se encarna siempre en un ser concreto: hombre o mujer, adulto
o nifo, padre o marido, profesor o ejecutivo, obrero o campesino, afri-
cano u occidental, etc. Esa existencia singular de individuo en el mundo
es lo que le confiere su especificidad. Dicho de otra manera, si bien el
hombre abstracto existe en cuanto representacion, en cuanto categoria
intelectual, en la realidad cotidiana, en cambio, se presenta siempre
bajo una forma concreta, particular, en situacién. Asi, toda persona
pertenece a la vez a lo genérico y a lo especifico. Y los fenémenos que
estudiamos también remiten indefectiblemente a esos dos érdenes de
realidad.'® Por ende, el estudio del hecho humano en las organizaciones
no puede pasar por alto esa doble pertenencia.

E! ser humano: un ser activo y reflexivo

Uno de los rasgos caracteristicos de la especie humana y de todo ser
humano es que piensa y actiia. La reflexion y la accién son dos de las
dimensiones fundamentales de la humanidad concreta. Negar la ca-
pacidad de reflexién del humano significa arrojar al hombre a un mun-
do pavloviano en el que los reflejos condicionados haran oficio de so-
cializacién. Si bien, en lo que nos concierne, no hay duda alguna de
que también aprendemos por condicionamiento, lo que Pavlov llamaba
el primer sistema de sefializacién (Fondation Royaumont, 1974; Ruffié,
1976). También es verdad, en cambio, que jamas podremos reducir al
ser humano a esa visién estrictamente objetivista (Harré, 1979; Gid-
dens, 1987). El aprendizaje moviliza en los seres humanos un segundo
sistema de sefalizacién, segin la propia expresion del gran fisiélogo
ruso: el lenguaje y el pensamiento consciente (Pavlov, 1963; Cosnier,
1966). Ese sistema, mucho mds complejo que el primero, establece
nuestra singularidad en cuanto especie y en cuanto individuos (Leroi-
Gouhran, 1964; Benveniste, 1966); es la base de todas las transforma-

17 Es lo que hace decir, por ejemplo a los biélogos, que el concepto de raza no existe. Sélo
existe la especie humana (Dobzansky, 1964; Ruffié, 1976; Jacquard, 1978).

18 Salvo algunas excepciones, todos los hombres tienen, por ejemplo, la facultad de aprender
a hablar, lo cual es un rasgo genérico de la pertenencia a la especie humana, mientras que no
todos aprenderan la misma lengua, lo cual es un rasgo especifico; y asi podrian multiplicarse los
ejemplos de esta doble realidad del género humano.
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ciones sociales que los humanos han conocido hasta ahora (Ruffis,
1976) y, en particular, de todos los avances que conocemos hoy dia en
las ciencias y, sobre todo, en las ciencias de la cognicién (Le Débat,
1987). Ademas, estd indisolublemente ligado a 1a accién.

En contra de ciertos autores que ven al ser humano como un ser
determinado socialmente en todas sus acciones o que, para hablar como
Giddens, “pregonan un imperialismo social” (1987, p. 50),1? 1a sociolo-
gia nos muestra claramente individuos que, por sus actos, construyen
surealidad social (Crozier y Friedberg, 1977; Giddens, 1987; Bourdieu,
1987; Touraine, 1984; Berger y Luckmann, 1986; Garfinkel, 1967; Bou-
don, 1984). Desde luego, no la construyen ex nihilo, sino, més bien, a
partir de una trama ya existente. Nunca se trata, por ende, de una
reconstruccién completa y total, sino siempre de una transformacién
parcial de la realidad (Sahlins, 1989). En todo sistema social, el ser
humano dispone de una autonomia relativa que, marcada por los de-
seos, las aspiraciones y las posibilidades del propio ser humano, es la
prueba del grado de libertad que éste puede tener en un marco dado,
del gradode libertad que puede alcanzar y del precio que estd dispuesto
a pagar en el plano social por lograr ese grado de libertad. El universo
de la organizacién es uno de los campos donde precisamente se puede
observar, a la vez, esa subjetividad en accién y esa actividad de la
reflexion inherentes a la experiencia que la humanidad concreta tiene
del mundo.

El ser humano: un ser de palabra

Esa construccién de la realidad y esas acciones que puede emprender
el ser humano de que acabamos de hablar brevemente no se conciben
sin recurrir a una forma cualquiera de lenguaje. Gracias a esa facultad
de expresar en palabras tanto la realidad interior como la exterior
podemos tener acceso al mundo de las significaciones. El universo del
discurso, de la palabra y del lenguaje, constitutivo del medio humano
(Benveniste, 1966; Hagége, 1985), se convierte asi en una clave indis-
pensable para su inteligibilidad. Pasaje obligado de la comprensién
humana, el lenguaje constituye un objeto de estudio privilegiado. Su
exploracién en el 4mbito de la organizacién permite participar en la

—————

19 Pienso en este caso en ciertas formas de marxismo, de funcionalismo y de estructuralismo.
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decodificacién de las conductas, las acciones y las decisiones. Reducir,
por lo tanto, la comunicacién humana a una simple transmisién de
informacion, visién directamente inspirada en las ciencias del ingenie-
ro, como puede verse todavia frecuentemente en los manuales de com-
portamiento en la organizacién, significa eludir todo el problema del
sentido y de las significaciones; significa olvidar que todo discurso, toda
palabra pronunciada o todo documento escrito participan més o menos
en el actuar, el hacer, el pensar y el sentir (Grize, 1985); significa, en
fin, condenarse a no poder comprender en profundidad ni la simbélica
de la organizacién ni la identidad individual y colectiva. Asf, ese estudio
es tanto mas imperioso hoy dia cuanto que las ciencias que se ocupan
de €l estdan en pleno desarrollo (Habermas, 1987; Giddens, 1987; Ha-
gege, 1987) y que, hasta muy recientemente, aunque se muestran sen-
sibles al tema de la comunicacién (Jablin ef al., 1987), los especialistas
del comportamiento en la organizacién han dejado en la sombra el ca-
racter lingiiistico del ser humano, a pesar de que constituye una dimen-
sién de éste que hoy se juzga insoslayable (Girin, 1982).20

El ser humano: un ser de deseo y de pulsién

Contrariamente a la vision que pueden tener de €l ciertos investiga-
dores en ciencias humanas, el ser humano no puede ser reducido a un
organismo sometido a un bombardeo de estimulos (Skinner, 1968).
También es un ser de deseo, de pulsién y de relacion. A través de la
relacién que lleva con los otros mediante el juego de las identificaciones
(introspeccién, proyeccién, transferencia, etc.), ve si su deseo y su exis-
tencia son reconocidos o no. Asi, la realidad social se convierte en el
soporte de la realidad psiquica. Como lo demostraron Freud y sus su-
cesores, el otro es a la vez un modelo y un objeto, un sostén o un ad-
versario (Freud, 1981). La constitucién de todo ser humano en cuanto
sujeto pasa por esa relacién polimorfa con los otros. A través de ella se
constituye, se reconoce, experimenta placer y sufrimientos, satisface
o no sus deseos, sus pulsiones. El ser humano se presenta asi con su

20 Del lado de las organizaciones, eso parece comenzar a cambiar; la creacién de un grupo
internacional como el SCOS, que otorga un espacio considerable a la simbélica y al lenguaje, y el
reciente cologuio internacional de lengua francesa sobre el tema Travail et practiques langagiéres
(Actas del cologuio, 1989), que tuvo lugar en abril de 1989 en Paris, dan prueba del interés
creciente de los investigadores por las cuestiones relativas al lenguaje y a las organizaciones.
Véase asimismo [. L. Mangham (1987).
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cortejo de racionalidad y de irracionalidad que echa sus raices tanto
en la vida interior como en el mundo exterior. La vida psiquica, lugar
por excelencia de la imaginaci6n, de la represion, de las defensas y de
los procesos de identificacién, desemperfia una funcién fundamental en
el comportamiento humano, ya sea de orden individual o colectivo
(Bion, 1972; Jaques, 1972; Hirschhorn, 1988). Desdefiar esa realidad
significa también condenarse a una visién truncada de lo humano que
puede llevar a consecuencias patolégicas de las que, por desgracia, la
historia social (Enriquez, 1983) y la vida en la organizacién (Jaques,
1972; Bion, 1972; Dejours, 1980, 1987, 1988; Kets de Vries y Miller,
1985) ya han proporcionado muchos ejemplos.

El ser humano: un ser simbdélico

El universo humano es un mundode signos, de imagenes, de metéforas,
de emblemas, de simbolos, de mitos, de alegorias, etc. Objeto de la
antropologia, de la etnologia, de la historia de las religiones, de la mi-
tologia, de las artes y la literatura, de la filosofia y la sociologia, “lo
simbélico —como lo describe justamente G. Durand— se confunde con
el proceso de toda la cultura humana” (1984, p. 130). Todo ser humano
y toda sociedad humana se representan de una manera u otra el mun-
do y, por ello mismo, le dan un sentido. La imaginacién simbélica bus-
card representarse ante todo lo ausente, lo imperceptible, lo inexpre-
sable.?! Esas representaciones simbdlicas, mas o menos arbitrarias y
que extraen su existencia de la relacién con el mundo, van a participar
en la construccién de ese universo de significaciones constitutivo del
medio humano. Y, para retomar la expresién de Cassirer, esa “fuerza
simbélica”, caracteristica de toda vida colectiva, no escapa al universo
de la organizacién (Durand, 1984).

En cuanto marco particular de la experiencia humana, la organi-
zacién es un lugar que hace surgir toda una simbdélica (Chanlat y Du-
four, 1985; Bouchard, 1985). Como lo veremos en la parte que le esta
dedicada, esa simbélica est4d marcada por una tensién caracteristica
de nuestras sociedades industrializadas entre, por una parte, la razén
econémica que reduce el sentido acordado al trabajo y, por la otra, la

21 “F] simbolo —escribe A. Lalande— es todo signo concreto que evoca, mediante una relacién
natural, cualquier cosa ausente o imposible de percibir” (1988). Véanse también las cbras de
G. Durand (1982, 1984).
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existencia humana en bisqueda continua de significacién. La admi-
raci6n actual por la nocién de “cultura de empresa” es signo, a la vez,
de esa desazén existencial y del cardcter eminentemente simbélico de
la actividad humana (Deal y Kennedy, 1982; Schein, 1985; Smircich y
Calas, 1987). Puesto que es productor de sentido, el Homo symbolicus
busca resurgir de un mundo de la organizacién que, mas a menudo
que no, bajo lainfluencia de la razén y de la ciencia, ha tendido a querer
reducir a cenizas la imaginacién simbélica (Sievers, 1986). Ahora bien,
como lo recuerda con precisién G. Durand, “la razén y la ciencia sélo
vinculan los hombres a las cosas, pero lo que vincula a los hombres
entre si, en el humilde plano de las dichas y las penas cotidianas de la
especie humana, es esa representacion, que es afectiva porque es ex-
perimentada, que constituye el imperio de las imégenes (1984, p. 124).
Y, sino quiere edificar universos sin esperanza, el mundo de la gestién
no deberia olvidarlo jamas.

El ser humano: un ser espacio-temporal

Todo ser humano esté inserto en el espacio y en el tiempo. Esas dos
dimensiones, que son inseparables —;no es un movimiento en el es-
pacio un movimiento también en el tiempo?—, definen los marcos geo-
histéricos de la accién humana.?? El tiempo remite a los ritmos biold-
gicos, psicolégicos y sociales que marcan el compés de nuestras
actividades individuales y colectivas.

Asimismo, el tiempo marca nuestra relacién con el cosmos, con el
universo (Hawking, 1989). Toda colectividad, sea la que fuere, percibe
mds o menos un pasado, un presente y un futuro e inserta o no sus
actividades en un ciclo. El tiempo de unos no es el tiempo de otros; es
funcién del tipo de sociedad en la que se vive. Baste pensar en las
diferentes concepciones de la temporalidad que han sido comunes en
Occidente (Attali, 1982; Gasparini, 1986) o en las diferencias que es po-
sible observar en la actualidad entre ciertos paises occidentales (Hall,

22 La geografia del espacio-tiempo est4 en pleno desarrollo. Hagestrand, uno de los princi-
pales representantes de esa corriente, busca identificar las fuentes de restricciones de la
actividad humana que provienen del cuerpo y de los dmbitos fisicos en los que se llevan a cabo
las actividades. Entre las restricciones del espacio-tiempo, estd la indivisibilidad del cuerpo
humano y las otras entidades orgénicas, la finitud de la esperanza de vida, la capacidad limitada
de participar en mas de una tarea a la vez, etc. Para detalles mas amplios, véanse Hagestrand
(1975}, Parkes y Thrift (1980), Giddens (1987).
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1984) o incluso entre éstos y los no occidentales (Kamdem, 1986), para
observar que el transcurso de los dias no ocurre de la misma manera
segun los pafses y las regiones. Y el universo de la organizacién no
escapa a ello.

En cuanto al espacio, éste nos remite a nuestra espacialidad, es
decir, a los diferentes lugares que constituyen nuestra geografia a la
vez personal y social. En efecto, todo individuo es originario de un
lugar dado, se desarrolla en un medio particular, ocupa una posicién
profesional, trabaja en una organizacién determinada y desaparece
un dia en alguna parte. Y esos lugares estdn ellos mismos integrados
a espacios més vastos. El arraigamiento espacial puede ser mas o
menos fuerte, pero no se puede concebir un ser humano o una
colectividad que no tengan una forma cualquiera de pertenencia a un
espacio dado, por minimo que sea. Por esa razén, los lugares y las
posiciones que se ocupan a titulo individual o colectivo son el objeto
de inversiones de todo género (afectivo, material, politico, etc.). Por
ser fuentes de arraigamiento, esas inversiones reafirman la identidad
personal y colectiva. Y, también en este caso, puesto que es un lugar
particular, la organizacién proporciona numerosos ejemplos de ello
(Fischer, 1989). .

El ser humano: objeto y sujeto de su ciencia

Las pocas consideraciones que acabamos de presentar nos indican cla-
ramente que, cuando estudiamos al ser humano, no podemos de nin-
guna manera analizarlo como se analizaria un objeto inerte, un 4tomo
o una molécula. La gran diferencia que existe entre las ciencias fisico-
quimicas y las ciencias humanas reside precisamente en el hecho de
que en estas tltimas el ser humano es a la vez objeto y sujeto de su
ciencia. Y debemos tener en cuenta esta particularidad, no como un
simple freno para nuestros conocimientos, sino, por el contrario, como
un elemento suplementario para comprender mejor la dindmica hu-
mana. Es lo que G. Devereux supo expresar tan bien en estos términos
{1980, p. 60):

La ventaja principal ...} consiste en reintroducir en la situacién experi-
mental al observador tal cual es realmente, no en cuanto fuente de
enojosas perturbaciones, sino en cuanto fuente importante e incluso
indispensable de nuevos datos de comportamiento pertinentes. Esto
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permite el aprovechamiento de los efectos sui generis de la observacién
en el observador y en lo observado a la vez, efectos considerados aqui
como datos clave.

Hasta ahora, desafortunadamente, esta concepcién subjetivista
e interactiva de la investigacién en ciencias humanas no ha sido la
predominante. Muy por el contrario, impulsados por el modelo cien-
tista, son numerosos los investigadores que no han vacilado en tratar
a los humanos como objetos de investigacién desprovistos de subjeti-
vidad y de afectividad.?? Esta hegemonia de la concepcién ortodoxa
de la ciencia sobre las ciencias humanas desemboc6, y desemboca
todavia cuando la ocasién se presenta, en lo que Sorokin no vacil6 en
calificar hace tiempo de “cuantofrenia galopante”. En la actualidad,
el retroceso de algunas de esas concepciones “empiristas” en el campo
de las ciencias sociales esta vinculado al redescubrimiento que los
miembros de ese campo han hecho del sujeto, de la experiencia, del
actor, del “yo”.24

El retorno del sujeto, del actor, ala escena de las ciencias suciales
no dispensé tampoco el campo de estudios de las organizaciones. Un
poco por todas partes en el mundo, algunos investigadores tratan,
desde hace algunos afios, de elaborar su enfoque teniendo en cuenta
la subjetividad y ddndole todo su lugar en el dispositivo de la inves-
tigacion.?s

Esa particularidad propia de las ciencias humanas debe llevarnos
a ver lo humano a la vez desde afuera y desde adentro. Si logramos
responder a esta doble exigencia, estaremos en posicién de explicar
mejor los fenémenos que se dan en la organizacién. En efecto, debemos
superar el debate ya antiguo, para no decir arcaico, que opone a los
partidarios de lo cuantitativo y a los de lo cualitativo (Morgan, 1983),
con el propésito de tener en cuenta simultdnea y concomitantemente
los elementos subjetivos y objetivos (Giddens, 1987; Bourdieu, 1987).
Gracias a ello, estaremos en mejores condiciones para interpretar y

23 Encontramos ese tipo de investigacién en la psicologia de inspiracién conductista, en la
psicologia social experimental (Harré, 1979) e incluso en la sociologia o en la sexologia (Devereux,
1980).

24 Véanse sobre todo los trabajos de Bateson (1979), Carrithers, Collins y Lukes (1985),
Giddens (1987), Goffman (1988), Garfinkel (1967), Berger y Luckmann (1986), Bourdieu (1987),
Touraine (1984), Crozier y Friedberg (1977), Westen (1985).

25 Véanse, sobre todo, Chanlat et al. (1984), Chanlat y Dufour (1985), Berry, Moisdon y
Riveline (1978), Girin (1981), Aktouf (1987), Morgan (1983, 1986), Sievers (1986), Smircich
v Calas (1987), Kanter y Stein (1979), Jones, Moore y Snyder (1988), Berry (1986).
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comprender el sentido que las personas dan a sus actitudes, a sus
acciones y a sus pensamientos.

Por lo demas, esa restitucién sélo puede hacerse mediante méto-
dos clinicos y etnograficos en los que el investigador también sea ob-
servador, entrevistas en profundidad, historias de vida, an4lisis de
contenidoy decodificaciones simbélicas. Unicamente a ese precio podra
tenerse acceso al sentido que las personas dan a su existencia y a su
experiencia en la organizacién (Applebaum, 1984; Berry, 1986; Aktouf,
1987, Crozier y Friedberg, 1977; Sainsaulieu, 1987; Kanter y Stein,
1979; Morgan, 1983; Jones, Moore y Snyder, 1988). Desde luego, ello
no excluye el recurso a los métodos cuantitativos. Cuando resultan ser
pertinentes, estos ultimos pueden ciertamente constituir un comple-
mento indispensable de los métodos cualitativos.26

La necesidad de la multiplicidad de las miradas

La complejidad del comportamiento humano que revela los propésitos
que acabamos de exponer y las exigencias que entrafia esa complejidad
en el plano metodolégico desembocan naturalmente en una economia
de la explicacion (Devereux, 1972; Chanlat, 1984). La economia expli-
cativa sdlo podrd ver la luz gracias al respeto de los planos de analisis
y a la pluralidad de las miradas. Si, por ejemplo, un investigador se
interesa en el problema de las enfermeras, puede abordarlo de dife-
rentes maneras: desde el punto de vista econémico, estudiando los
salarios, las bonificacijones, el mercado de trabajo; o, desde el punto de
vista politico, analizando su poder en relacién con las otras categorias
de personal; o, también, desde el punto de vista psicolégico, dedicdn-
dose a comprender sus personalidades; y, asi, puede multiplicar los
enfoques. Cada punto de vista, a su manera, restituird una parte de
la realidad; sin embargo, sélo del conjunto de las miradas podra des-
prenderse realmente una imagen menos parcial, pues cruziandolas,
multiplicAndolas en planos diferentes, sera como podremos interpretar
la realidad observada en un sentido més total, como podremos tratar
derestituirlaen su totalic? ' Por desgracia, la divisién del conocimien-

26 En efecto, si bien no todo puede ser aprehendido cuantitativamente ~como es el caso, por
ejemplo, del sentido de las significaciones—, también es verdad que ciertos elementos son
facilmente cuantificables; pienso en este caso en el ntimero de empleados, en la razén H/M, en
la tasa de relevo del personal, en las cantidades producidas, etc. Aeste respecto, véase la excelente
obra de G. Devereux (1980).
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to en disciplinas y los territorios cientificos que se desprenden de esa
divisién a menudo nos impiden hacerlo, pues, con frecuencia, la espe-
cializacién refuerza las concepciones monocausales. Ninguna discipli-
na, sea la que fuere, escapa a ello. Ahora bien, esa tendencia debe ser
combatida. Ninguna mirada agotara jamas lo real.

La necesidad de una concepcion dialéctica de los fenémenos

La dltima afirmacién que haremos en esta seccion se refiere al cardcter
dialéctico tanto del comportamiento humano como de la investigacién
y del vinculo investigacién-realidad (Gurvitch, 1972). Es cierto, cree-
mos que los seres humanos construyen su mundo y que el universo
social que edifican los influye a su vez; creemos asimismo que los con-
flictos, las oposiciones y las contradicciones se encuentran en el centro
de la dindmica histérica. Ahi estdn ia historia de las sociedades y la de
las organizaciones para dar prueba de ello (Chanlat y Séguin, 1987,
1988; Sahlins, 1989; Godelier, 1984).

Creemos, en fin, que la investigacién en si no escapa a esa regla,
que existe una relacién de naturaleza dialéctica entre el investigador,
el objeto de su investigacién y la realidad social, algo que Giddens
(1987, p. 414) resumié muy bien en estos términos: “A diferencia de
las ciencias naturales, las ciencias sociales entran de manera inevi-
table en una relacién ‘sujeto-sujeto’ con sus objetos”. En efecto, la
determinacién de un objeto, de un fenémeno de investigacién, su
aprehensién y su interpretacion modifican a menudo la idea de que
las personas y los investigadores se hacen de él y, por ende, la propia
construccién de esa realidad. Se comprende entonces mucho mejor
por qué en los paises totalitarios, por ejemplo, las ciencias en general
y las ciencias humanas en particular estan a menudo sujetas al poder
o incluso fuera de la ley. Todo conocimiento nuevo corre el riesgo de
ser juzgado como revolucionario; todo saber nuevo, al modificar la
representacién que uno se hace de la realidad, se enfrenta a las
concepciones establecidas y reconocidas. Al revelar ciertos mecanis-
mos, ciertos procesocs, o bien ciertas realidades hasta entonces ocul-
tas, el surgimiento de ideas nuevas permite a otros cobrar conciencia
de ello y sacar las conclusiones que se imponen. Asi fue como, en
Francia, la filosofia de la Ilustracién miné poco a poco el edificio social
del antiguo régimen y condujo a los franceses a hacer la revolucién y
promulgar la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudada-
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no (Vovelle, 1988; Furet, 1978; Winock, 1988). A este respecto, se
podrian multiplicar los ejemplos histéricos. Galileo, Descartes, New-
ton, Voltaire, Darwin, Marx, Weber, Einstein, para nombrar tnica-
mente a unos cuantos, contribuyeron cada uno a su vez a modificar
mediante sus obras la representacién que sus contemporaneos se
hacfan del mundo y del lugar que ocupaban en él. Por lo mismo,
participaron también en el surgimiento de nuevas cuestiones y nue-
vas transformaciones sociales. No obstante, si bien es cierto que esa
dialéctica existe en todos los planos, tanto en el seno de la sociedad
como en el plano de la investigacion, también es cierto que hasta el
presente, salvo algunas excepciones notables (Audet, 1986; Morgan,
1986), todavia no ha sido integrada al proceso intelectual de las
“ciencias de la administracién”, ya que éstas han preferido, como ya
lo dijimos anteriormente, basarse en una concepcién maés ortodoxa y,
por ende, menos molesta para las organizaciones existentes.

Algunos elementos para una teoria antropolégica
de las organizaciones

Una vez admitidos esos postulados en cuanto fundamentos de nuestro
proceso, nos parece importante pasar a la presentacién de algunos
elementos de la teorfa que queremos proponer. Mediante ello, busca-
remos comprender la realidad humana en las organizaciones y pre-
sentar los primeros elementos de una teoria antropolégica todavia en
construccién, distinguiendo cinco planos estrechamente vinculados en-
tre si: el del individuo, el de la influencia reciproca, €l de la organiza-
cion, el de la sociedad y el del mundo.

Cadaplanoes, alavez, analiticamente disociable y concretamente
indisociable de los otros cuatro. Cada uno de esos planos hace surgir
un orden determinado, es decir, dispone los elementos que lo constitu-
yen segin relaciones aparentes y relativamente estables. Si bien un
plano y un orden pueden tener, en ciertos momentos, un papel prepon-
derante, ello no significa que se postule una jerarquia inmutable entre
ellos. Las relaciones entre planos pueden adoptar, tedrica y practica-
mente, todas las direcciones. M4s adelante proporcionaremos algunas
ilustraciones de ello. El orden, en fin, que se constituye en cada uno
de los cinco planos es contingente: es fruto del enfrentamiento perma-
nente entre la imaginacién y la experiencia que los hombres y las mu-
jeres viven en un ambito espacio-temporal dado, en lo que Sahlins
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(1989) calificaria de “estructura de la coyuntura”.?” Por lo demaés, con-
tingente no quiere decir que todo sea posible en la practica. Como ya
lohemos subrayado en varias ocasiones, los seres humanos construyen,
desconstruyen y reconstruyen siempre su realidad a partir de mate-
riales a la vez antiguos y nuevos. “La transformacién de una cultura
es un modo de su reproduccién”, escribe Sahlins (1989, p. 144).

El plano del individuo

El primer plano tiene por objeto el individuo. Ese individuo es, por
definicién, un ser biopsicosocial. Esta triple pertenencia —bioldgica,
psicoldgica y social— le confiere una complejidad singular en la escala
de lo vivo (Morin, 1973; Ruffié, 1976). Aunque se puede estudiar al
individuo conforme a uno de esos tres ejes, en realidad siempre es dificil
no tener en cuenta los otros dos. Los ejes bioldgico, psiquico y social
contribuyen, cada uno a su manera y por su propia intrincacién, a la
edificacién del orden individual, a plantear al individuo en cuanto sujeto
y actor de su propia historia y, en fin, a fijar igualmente sus limites.2®
El componente biolégico puede influir en el psiquico, incluso en el social;
por ejemplo: una persona atacada de un problema funcional cualquiera
puede poner en tela de juicio su trabajo, sus actividades, sus relaciones;
y lo contrario es igualmente cierto. Los ejes psiquico y social pueden
tener consecuencias bioldgicas; por ejemplo: una persona de cierta cul-
tura puede, al entrar en contacto con otra realidad cultural, encontrarse
en una situacién paradgjica. Esa situacién, que Devereux califica de
aculturacién antagonista puede, en ciertas ocasiones, provocar disfun-
ciones psiquicas u organicas (Bateson, 1979; Devereux, 1972). Aborda-
remos esas interrelaciones en la parte que les esta dedicada.

El triple componente también interviene, desde luego, cuando se
estudia a los seres humanos en 1as organizaciones. En la escala indi-
vidual, lo bioldgico, lo psiquico y lo social desempeiian una funcién mas

27 Por “estructura de la coyuntura”, Sahlins quiere decir “la comprensién de hecho de las
categorias culturales en un contexto histérico en particular, tal como se expresa en la accién
interesada de los agentes histéricos, lo cual incluye la microsociologia de su influencia reciproca”
(1989, p. 14).

28 En efecto, la nocién en si de individuo tiene una connotacién sociohistérica. Entre la
concepcidn griega antigua y la idea moderna de individuo, hay todo un conjunto de matices que
tienen sus raices en los ambitos socioculturales. A este respecto, véanse las obras de L. Dumont
(1983) y de J. P. Vernant (1989) y el excelente nimero especial que la revista Magazine Littéraire
acaba de dedicar al individualismo (Ewald et a!., 1989).

338

Hacia una antropologia de la organizacion

o menos importante, segin los 4mbitos y las personas que intervienen.
La herencia biolégica, los rasgos de caracter, la historia personal y la
pertenencia sociocultural imprimen su huella, al capricho de los acon-
tecimientos, en las conductas individuales. Al conjugar sutilmente esos
tres elementos, la realidad humana observada en ese plano explica en
cierta medida el porqué, en condiciones similares de vida en la orga-
nizacidn, algunos se comportarén o reaccionaran de manera diferente.
En el plano individual, el conformismo o la desviacién, la sumisién o
la revuelta, la aceptacién o la critica, la resistencia o el hundimiento
tienen su origen en parte en la arquitectura biopsicosocial propia de
cada uno. Dicho de otra manera, el “yo” es indisociable de su historia,
de su propia experiencia y de sus practicas.

Hasta ahora objeto privilegiado de la psicologia, del psicoanélisis
y de la psicologia social y, en otro plano, de 1a filosofia, el individuo es
hoy, como ya lo vimos anteriormente, revalorizado por las ciencias de
lo social (Ewald et al., 1989). Cierto, desde hace algunos afios, la
imagen de un individuo aplastado por lo colectivo, socialmente deter-
minado, cede el lugar progresivamente a otra representacién: la de
un individuo que participa en la construccién y en la desconstruccién
de su realidad, de una persona que es a la vez un sujeto en accién y
un actor de su historicidad. Para la etnometodologia, por ejemplo
(Coulon, 1987, p. 45):

Un miembro no es solamente una persona que respira y que piensa, es
una persona dotada de un conjunto de procedimientos, de métodos, de
actividades y de saber hacer que la hacen capaz de inventar dispositivos
de adaptacién para dar sentido al mundo que la rodea.

Este cambio de perspectiva no se da en el vacio. Se inserta en
estructuras sociales que predeterminan en cierta medida las respues-
tas que cada individuo puede dar a las situaciones que vive. En ello es
en lo que el estudio del individuo no es totalmente disociable de los
otros planos.

El plano de la influencia reciproca

El ser humano no vive aislado. Es precisamente en la relacién con alter
en la que ego se construye. Por lo tanto, la diferencia con el otro es
consustancial a la identidad personal. “Toda identidad —escribe
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Laing— requiere la existencia de otro: de algtn otro en una relacién
gracias a la cual se actualiza la identidad del si” (1971, p. 99). El otro,
como ya lo afirmamos con anterioridad y como lo veremos desarro-
llarse en Lindividu et lorganisation, es a la vez un modelo, un objeto,
un sostén o un adversario; modelo, porque constituye un sujeto de
identificacién; objeto, porque es un sujeto de inversién de tipo libidinal
en la que se convierte en objeto de amor y de odio; sostén y adversario,
porque permite la construccién de vinculos de solidaridad y hostilidad.
Dicho de otra manera, como lo escribe con toda precisién E. Enriquez
(1983, p. 57): “El otro no existe mientras no exista para nosotros,
lo cual significa que es indispensable una forma de apego (identifica-
cién, amor, solidaridad, hostilidad) para constituir en otro a quien sea”.
Y es justamente ese universo de la relacién con el otro el que funda
el segundo plano del anélisis: el plano de la influencia reciproca.

Las influencias reciprocas con el otro son principalmente de tres
érdenes. Primero, pueden consistir en un cara a cara o en una relacién
con un pequefio nimero de personas. La relacién uno-otro constituye,
desde luego, la influencia reciproca social basica y es el objeto privile-
giado de muchas disciplinas, sobre todo de la psicologia social (Harré,
1979; Fischer, 1987), la microsociologia (Goffman, 1973, 1974b, 1988)
y la etnometodologia (Garfinkel, 1967; Coulon, 1987), las cuales pue-
den en seguida remitir a la relacién que un individuo puede tener con
una multitud. La relacién uno-masa dio nacimiento a la psicologia del
mismo nombre (Le Bon, 1963; Moscovici, 1981) y es, en fin, la que
puede hacer referencia a la relacién que un grupo tiene con otro grupo.
Y, puesto que constituye el universo de las relaciones sociales (Padio-
leau, 1986), la relacién nosotros-nosotros sigue siendo el campo de es-
tudio prefer:i:ic: de la sociologia (Rocher, 1968; Javeau, 1976) y de la
antropologia social (Evans-Pritchard, 1969).

Los tres diferentes tipos de influencia reciproca contribuyen cada
uno en su escala respectiva a edificar cierto orden. El primero se refiere,
segin la expresién de Goffman, al orden de la influencia reciproca
(1988). El universo de relaciones del cara a cara pone en juego actores,
actividades, rituales, actitudes, convenciones, palabras y papeles en
un marco espacio-temporal determinado (Harré, 1979; Goffman,
1973), en el que la nocién de cara remite, por un lado, a la fisonomia,
al rostro y, por el otro, al mantenimiento de la estima de si mismo
(Giddens, 1987). El ambito de la organizacién produce un gran nimero
desituaciones de ese género. Baste pensar en las numerosas reuniones,
en los encuentros cotidianos, en las entrevistas entre superiores y su-
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bordinados, en los intercambios entre colegas, en las conversaciones
de pasillo, etcétera.

El segundo tipo de influencia reciproca es un universo de relacio-
nes muy particular. En efecto, efimera y muy circunscrita en el tiempo,
la existencia de una multitud, y el universo de relaciones que dependen
de ella, pertenece mas al orden de la fusién que cualquier otro tipo de
influencia reciproca o de universo.?? En las organizaciones es posible
observarlo en ocasién de las manifestaciones que movilizan en todo o
en parte al personal de una empresa: huelgas, desfiles, ocupacién de
fabricas, asambleas generales, etc. Asimismo, es posible observar tales
fen6menos en ocasioén de las manifestaciones sindicales, politicas, de-
portivas o religiosas.30

El tercero y dltimo tipo remite a la esfera de las identidades co-
lectivas que delimitan la pertenencia social de los individuos. Y este
tipo de influencia reciproca esta igualmente omnipresente en el seno
de las organizaciones. Establece las numerosas relaciones y divisiones
nosotros-ellos/ellas que coinciden con los distintos universos sociales
y los confirman: direccién-base, ejecutivos-obreros, gremios, universo
masculino-universo femenino, nacionales-“extranjeros”, vigjos-jove-
nes, etc. Puesto que ponen en juego relaciones de poder y de significa-
cién (Sainsaulieu, 1987; Clegg, 1989), esas relaciones sociales contri-
buyen a edificar lo que calificaremos en las préximas paginas de orden
de la organizacién.

Los tres grandes tipos de influencia reciproca pueden ser forma-
les, esto es, codificados por un conjunto de reglas y procedimientos
explosivos, establecidos en un marco claramente definido, o también
informales, es decir, surgidos de relaciones que se tejen espontanea-
mente en los lugares de trabajo, mientras que la realidad combina sin
cesar las dos formas,

Para existir, el mundo de la influencia reciproca necesita y pone

29 En efecto, segiin Le Bon (1963),

las multitudes, recuerda Moscovici, tienen como caracteristica principal la fusién de los
individuos en un espiritu y en un sentimiento comunes que diluyen las diferencias de per-
sonalidad y reducen las facultades intelectuales. Cada quien se esfuerza por seguir a los
semejantes con quienes entra en contacto. El agregado, por su masa, lo arrastra en su direc-
cién, como el flujo arrastra los guijarros en la playa. Y esto, sin importar la clase social, 1a
educacion ni la cultura de los participantes. (1981, p. 107)

30 La actualidad es rica en ese campo. Los Gltimos acontecimientos relacionados con el asunto
Rushdie constituyen un caso ejemplar de ello.
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en juego cierto nimero de mecanismos; a saber: modos de comunica-
cién, ritos de influencia reciproca y procesos psiquicos, que no dejan
de tener vinculos estrechos entre ellos, como lo veremos igualmente a
lo largo de este trabajo.

La influencia reciproca y el modo de comunicacién

Puesto que el ser humano es un ser de didlogo y puesto que todo com-
portamiento significa comunicacién (Bateson, 1979), toda influencia
reciproca, sea la que fuere, supone por definicién un modo de comuni-
cacién, es decir, un conjunto de disposiciones verbales y no verbales
encargado de expresar, de traducir, de dar a entender, en una palabra,
de decir lo que unos quieren comunicar a otros en el transcurso de una
relacién. Unas veces locutor, otras auditor y otras interlocutor, todo
individuo expresa, en el marco de la influencia reciproca, al mismo
tiempo, lo que es, lo que hace, lo que piensa, lo que sabe, lo que desea,
lo que le gusta, etc. Al hacerlo, se erige en cada ocasién en cuanto
persona. “Es un hombre hablante —escribe el lingiiista Benveniste—
el que encontramos en el mundo, un hombre que habla a otro hombre,
y el lenguaje explica la propia definicién del hombre” (1966, p. 259).
No obstante, la comunicacién verbal no es el inico modo de comuni-
cacién. La comunicacién no verbal constituye otro modo a la vez par-
ticular, complementario y simultdneo de comunicacién (Feyereisen y
De Lannoy, 1985).31 Segtin la distincién establecida por Cosnier y Bros-
sard (1984), ese modo de comunicacién comprende al mismo tiempo
elementos cotextuales, esto es, elementos mimogestuales (mimica, mo-
vimientos corporales, etc.) y elementos vocales (timbre, entonacion,
etc.) que acompafian al texto hablado propiamente dicho, y elementos
contextuales, que reagrupan todos los marcadores e indices de contex-
tualizacién: marcadores corporales, marcadores de pertenencia (ropa,
insignias, uniformes, etc.) y marcadores de relacién (signos jerarqui-
cos, vestidos de funcién, posturas, etc.). El conjunto de esos marcadores
asociados a las caracteristicas espaciales y temporales del lugar donde
se sitda el acto de la comunicacion define el contexto de la situacién.

31 En nuestros dias, el calificativo no verbal remite, en la mayoria de los casos, solamente al
sistema gestual; el subsistema vocal queda definido por el término paraverbal. También hay que
tener en cuenta el hecho de que lo no verbal no siempre pertenece al lenguaje. A este respecto,
véanse las obras de Cosnier y Brossard (1984) y Feyereisen y De Lannoy (1985).
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Asi, “ ‘texto’y ‘cotexto’ —como lo escriben esos dos autores— se asocian
para constituir el enunciado total, enunciado lingiifstico heterogéneo
formado por la sinergia de los tres subsistemas: ‘verbal, vocal y ges-
tual’” (1984, p. 28). No obstante, ese enunciado total sélo adquirira
toda su significacién en un contexto dado. Por ende, los elementos
textuales, cotextuales y contextuales constituyen los tres pilares sobre
los que se funda cualquier acto de comunicacién.

La influencia reciproca y la ritualizacién

Si bien es cierto que, para existir, toda influencia reciproca necesita
un modo de comunicacién, también lo es que toda influencia reci-
proca pone en juego cierta forma de ritualizacién. Esta ultima no es
propia del ser humano (Huxley, 1971; Fondation Royaumont, 1974);
sin embargo, en él adopta formas muy particulares. Utilizamos en
este caso el término ritualizacién en su acepcién antropolégica y no
etnolégica (De Heutsch, 1974).32 Como lo subrayé marcadamente
Goffman (1974b, 1988), la vida cotidiana es el teatro permanente
de esa ritualizacién. Los ritos de influencia reciproca tienen por fun-
ci6n, movilizando todo un conjunto de obligaciones, esperanzas y
figuraciones, preservar la cara de cada uno o incluso restituirla
cuando uno la ha perdido en el transcurso de un encuentro (Goffman,
1974b, p. 41):

32 En lo que respecta a la ritualizacién, la diferencia entre el universo humano y el de las
otras especies reside en el cardcter ampliamente no genético de la ritualizacién humana y en la
funcién que desempefian el lenguaje, la simbélica, el aprendizaje, la individuacién y la conciencia
de sf mismo en esta Gltima. Como lo escribe Julian Huxley:

A causa de diversas propiedades que caracterizan la vida mental, las capacidades, el com-
portamiento y la evolucién del hombre, el proceso de ritualizacién estd mucho mds diversi-
ficado en él que entre los animales y tiene consecuencias de un alcance mucho mayor. (1971,
p. 25.)

A pesar de todo, la utilizacién de este término est4 lejos de ser adecuada para los antropélogos,
como lo recuerda L. de Heutsch (1974, p. 687):

Los etélogos confunden cédigo y ceremonia, toman la parte ceremonial de ciertos cédigos...
por la totalidad. Por lo tanto, dejan escapar la singularidad en si de la realidad semiolégica,
la propiedad que tiene la gente de expresar conductas contradictorias en el gran juego de la
comunicacién con los hombres, con los dioses, con los animales.

343




Jean-Frangois Chanlat

En todas partes, a fin de mantenerse en cuanto tales, las sociedades
deben movilizar a sus miembros para hacer de ellos participantes en
encuentros autocontrolados. El ritual es uno de los medios para entrenar
al individuo con ese fin: se le ensefa a ser atento, a sentir apego por su
yo y por la expresiéon de ese yo a través de la cara que €l protege, a dar
muestras de orgullo, honor y dignidad y a tener consideracién, tacto y
cierta confianza. Tales son algunos de los comportamientos elementales que
hay que integrar en una persona para que pueda servir de interactor.

Dicho de otra manera, la gentileza, el tacto, la cortesia, lo que en
pocas palabras llamamos saber vivir, son medios universales de expre-
sar nuestro saber ser y de asegurar lo que Devereux calificé tan bella-
mente de “reciprocidad conveniente” (1980, p. 327). En un plano mas
ontolégico, protegiéndonos y protegiendo al otro, esos ritos tienen por
funcion asegurar la perennidad de la confianza mutua (Giddens, 1987).
Sin esa ritualizacién de las relaciones cotidianas, la existencia pronto
seria insoportable. Las situaciones de crisis nos lo recuerdan constan-
temente, tanto en el plano de las sociedades (Lévi, 1987; Antelme,
1957) como en el de las organizaciones (Weil, 1951; Linhart, 1978;
Aktouf, 1987; Terkel, 1976; Goffman, 1974b). Asi, como contribuyen al
mantenimiento de la sociabilidad, tanto los ritos de influencia recipro-
ca como los rituales de orden colectivo se convierten en verdaderos
indicadores del estado cualitativo de las relaciones humanas.

La influencia reciproca y los procesos psiquicos

Toda influencia reciproca pone en movimiento procesos psiquicos. Esos
procesos psiquicos, objeto de estudio preferido de la psicologia y del
psicoanalisis, son tanto el origen del desarrollo cognoscitivo como afec-
tivo del ser humano, representan la parte invisible de la influencia
reciproca y son inherentes y acompafian a cualquier palabra, cualquier
discurso y cualquier accién.

Los procesos de identificacién, introspeccién, proyeccién, transfe-
rencia, contratransferencia, idealizaciéon, divisién, represion, etc., para
hablar como los psicoanalistas (Laplanche y Pontalis, 1967), son om-
nipresentes tanto en la relacién interpersonal como en la relacién entre
grupos. A menudo imperceptibles, son el origen de numerosos proble-
mas, malentendidos, disputas y conflictos que se presentan en el seno
de las organizaciones. En la parte que les est4 dedicada en la obra que
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aqui resumo se ve més en detalle cémo abordar desde el punto de vista
psiquico las relaciones que se tejen en las organizaciones. Por lo demas,
la presencia de esos mecanismos, la mayor parte del tiempo incons-
cientes, no deja de influir en mayor o menor medida en la calidad de
la comunicacién que puede establecerse entre dos o mas personas:

Toda comunicacién es siempre parcial, en parte incluso mentirosa, a
causa de los mecanismos psiquicos de represién y divisién, de las
necesidades de proteccién, de las transferencias negativas que pueden
establecerse frente a ciertos objetos. [...] lo que sigue siendo posible, por
el propio hecho de la obligacién de vivir y trabajar con los otros, es el
intento siempre falible y que siempre hay que reanudar dé una comuni-
cacién que no ponga en movimiento con demasiada violencia ni dema-
siado frontalmente los mecanismos de seguridad narcisista y las nece-
sidades de identidad de los individuos, dicho de otra manera, que sepa
establecer la diferencia entre el reconocimiento del deseo y el deseo de
reconocimiento de cada uno. (Enriquez, 1983, p. 391.)

Por lo tanto, no toda comunicacién es totalmente empatica siem-
pre. La significacion que se da a ciertas actitudes, a ciertas palabras,
debe ser reinsertada siempre en los marcos psiquicos que las hicieron
surgir. Actuando de esa manera, podemos comprender mejor ciertos
comportamientos que a primera vista podrian parecer ambiguos, pa-
radéjicos, incluso totalmente irracionales. El tener en cuenta tales pro-
cesos tiene el mérito de recordarnos a todos y cada uno que la afecti-
vidad constituye una dimensién inevitable de las relaciones humanas,
cualquiera que sea su marco: el cara a cara, el grupo o la multitud.

El plano de la organizacion

La organizacién constituye el tercer plano del analisis. En el caso que
nos interesa, forma el marco social de referencia en cuyo seno se in-
sertan los fenémenos humanos que queremos estudiar mas particu-
larmente en este trabajo. Esa construccién social de un género parti-
cular puede ser vista como un sistema que pone en juego dos grandes
subsistemas: por una parte, un subsistema estructuromaterial y, por
la otra, un subsistema simbélico. Mientras que el primer subsistema
remite a las condiciones ecogeograficas, a los medios materiales ins-
talados para asegurar la funcién de produccién de bienes o servicios,
el segundo subsistema remite al universo de las representaciones in-
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dividuales y colectivas que dan sentido a las acciones, interpretan,
organizan y legitiman las actividades y las relaciones que los hombres
v las mujeres sostienen entre ellos. La influencia reciproca de esos dos
subsistemas, mediatizada por las relaciones de poder, contribuye a
edificar el orden de la organizacién.

Por definicién, el orden de la organizacidn es siempre inestable.33
Las tensiones, los conflictos, la incertidumbre, la ambigiiedad, las
desigualdades, las contradicciones de origenes exégenos y endégenos
variados se encargan de alimentar el movimiento (Dupuy, 1982;
Balandier, 1988). Sin duda alguna, no todas las organizaciones evo-
lucionan de la misma manera; algunas son mas dindmicas que otras.
Tomando prestada la terminologia de Lévi-Strauss, podriamos decir
incluso que hay organizaciones “calientes”, a semejanza, por ejemplo,
de las empresas orgdnicas descritas por Burns y Stalker (1961), y
organizaciones “frias”, a semejanza de las burocracias analizadas por
numerosos autores (Merton, 1952; Selznick, 1966; Gouldner, 1964;
Mintzberg, 1982).

A causa de su marco de accién original, el plano de la organizacién
introduce dimensiones que le son propias y que influyen en las conduc-
tas humanas que podemos observar en su seno. Las exigencias econé-
micas del medio ambiente, los modos de dominacién utilizados, la his-
toria de la organizacién, los universos culturales que en ella entran en
contacto, las caracteristicas sociodemagraficas del personal (edad, sexo,
origen étnico, grado de conocimientos, etc.) dan a cada organizacién
una configuracién singular e influyen en los comportamientos indivi-
duales y colectivos. Aunque podemos tratar de extraer conceptos uni-
versales, invariables, incluso arquetipos de organizacién (Mintzberg,
1982), es decir, parametros comunes independientemente de la diver-
sidad, es forzoso reconocer que sin duda alguna existe una variabilidad,
no sclamente entre organizaciones respecto de las cuales se admite que
muestran diferencias, sino también entre organizaciones similares. Por
ejemplo: si bien todo el mundo esta de acuerdo en decir que el ejército
y la universidad son dos organizaciones distintas, cualquier observador
de esas dos realidades notara facilmente que también hay diferencias
entre los diferentes componentes del primero —marina, aire, tierra—
y entre las diversas facultades que pueden componer la segunda.

33 Como lo escriben 1. Prigogine e 1. Stengers (1980, p. 64): “Ninguna organizacién, ninguna
estabilidad, en cuanto tal, estd garantizada ni es legitima, ninguna se impone por derecho, todas
son producto de las circunstancias y se encuentran a merced de las circunstancias”.
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Por lo demas, el plano de la organizacién no sélo influye en las
conductas internas. La influencia cada vez mayor que ejercen las or-
ganizaciones contempordneas en la naturaleza, en las estructuras so-
cloecon6émicas y en la cultura las lleva a convertirse en elementos clave
de nuestras sociedades industriales avanzadas, y aun del mundo en-
tero. Por ello mismo, contribuyen a su manera a edificar el orden social
mundial . Numerosos ejemplos pueden ilustrar nuestros propésitos.
En efecto, hoy dia no es raro observar cuian a menudo los éxitos eco-
némicos, financieros, industriales, técnicos, cientificos y culturales de
un pais se identifican con las organizaciones, privadas o ptblicas. Para
convencerse de ello, baste pensar en el famoso slogan estadunidense
de los afios sesenta: “Lo que es bueno para General Motors es bueno
para Estados Unidos”; o, también, en las miltiples declaraciones méas
recientes referentes a la actividad de empresas nacionales en Canada,
Francia, Japén u otros paises.3* Coca-Cola, Lévi-Strauss, McDonald’s,
Boeing, la NASA, las producciones Walt Disney no sélo contribuyen al
desarrollo econémico de Estados Unidos; esas compafifas encarnan
asimismo el American way of life. Las empresas multinacionales se
convierten asi en los transmisores de su cultura de origen. Cuando
entran en contacto con otras realidades culturales, son vistas entonces
ora como modelos que deben seguirse, ora como contramodelos, agentes
del extranjero, incluso verdaderos entes repulsivos (Servan-Schreiber,
1967; Le Monde diplomatique, 1988b). Desde hace algunos afios, la
empresa japonesa desemperia cada vez més ese papel (Ouchi, 1982;
Pascale y Athos, 1981). A la cabeza de los negocios, la imagen de la
“empresa samurai” parece, en efecto, haber remplazado a la “empresa
yankee”, si bien esta Gltima parece beneficiarse todavia de numerosos
adeptos: ino es ella el origen de ese nuevo arte de dirigir que hoy
llamamos la gerencia?

Asi, al crear un espacio particular entre los planos del individuo
y de la influencia reciproca, por una parte, y entre los planos de la
sociedad y del mundo, por la otra, la organizacion representa perfec-
tamente un plano por derecho propio.

34 Cierto, no pasa una semana sin que podamos leer en una publicacién occidental los logros
de las empresas nacionales. Las secciones acerca del tema son cada vez mds numerosas. El
mundo de la empresa ha llegado a ser un verdadero culto (Rousseaux, 1988). Dan fe de ello las
numerosas expresiones del tipo “Québec Inc.”, “Japon Inc.”, “la empresa de Francia”, etcétera.
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El plano de la sociedad

La sociedad forma el cuarto plano de anélisis. Objeto privilegiado de
la antropologia y de la sociologia, su estudio exige un punto de vista
sistemdtico o totalizante (Javeau, 1976). En efecto, toda sociedad es
un conjunto econémico, politico, social y cultural situado en un ambito
espacio-temporal dado. Es lo que nos permite decir comtinmente, por
ejemplo, que “Italia no es Francia”, que “Canada no es Estados Unidos”
o0, también, que “Camerin no es Argelia”. Una sociedad, que es més o
menos homogénea —a menudo hay sociedades dentro de la sociedad—,
se caracteriza ante todo, sea cual fuere su tamafno, por su complejidad
y su mayor o menor cochesion. Asimismo, puede adoptar formas muy
variadas: por un lado, estd la comunidad, cara a Tonnies, en la que los
lazos se establecen sobre una base familiar o de clan, universo por
excelencia de relaciones de “tejide cerrado”, segin la muy grafica ex-
presion del socidlogo quebequense M. Rioux y en la que las organiza-
ciones no constituyen el pilar de la sociedad; por otro lado, esté el
universo de la sociedad posmoderna, en la que los lazos se establecen
sobre una base organica y se presentan mas distendidos y en la que
las organizaciones constituyen un pilar importante de la modernidad.

Aligual queel plano anterior, el plano de 1a sociedad tiene también
un subsistema estructuromaterial y un subsistema simbélico articu-
lados por las relaciones sociales que se tejen entre los diferentes indi-
viduos y grupos que constituyen la sociedad. Si bien es cierto que la
sociedad puede ser el lugar de ciertas caracteristicas socioculturales
comunes (costumbres, lengua, tradiciones, leyes, etc.), de ciertas espe-
cificidades sociopoliticas (tipo de estructura social, modo de reproduc-
cién de las élites, modos de organizacién politica), de reunién en torna
a diversos simbolos colectivos (bandera, himno nacional, instituciones
fetiche y singulares, etc.), lo que confiere cierta cohesién al conjunto
social, también es cierto que la sociedad fija el marco de los conflictos,
de las tensiones y de los cambios que podemos observar en ella. El
plano de la sociedad engloba, penetra e irriga el universo de los indi-
viduos, de las interacciones y de la organizacién. Como lo escribié L.
Dumont, “la sociedad es sentido, dominio y condicién del sentido”. En
efecto, todo ser humano es socializado en un medio dado. Ese proceso
de socializacién —o de aculturacidn, segin la expresion de los antro-
pélogos— permite que el individuo sea conforme a su grupo, ensefiarle
todo un conjunto de actitudes, de conductas, de comportamientos que
le permitiran, a la vez, funcionar —“actuar correctamente”, segin la
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reciente formulacién de Sahlins (1989)—, ser reconocido como un
miembro de todo derecho y distinguirse, consecuentemente, de las per-
sonas que pertenecen a otros grupos. Como lo veremos un poco méas
adelante en este trabajo, ese proceso es el origen de la identidad y de
la diferencia con el otro, esos dos elementos que constituyen las dos
caras de un mismo fenémeno: la realidad de identidad (Todorov, 1989;
Kristeva, 1988; Memmi, 1972). Crisol del aprendizaje de los habitos,
seglin la expresién cara a Bourdieu (1979), la socializacién, no obstan-
te, no s6lo marca al individuo ddndole una identidad sociocultural,
también codifica las interacciones e impregna las organizaciones de
todos esos valores que recorren el universo social mas amplio y que
transmiten sin cesar sus miembros, sus usuarios, sus clientes sus pro-
veedores. Por ello no es posible hacer inteligible la dindmica humana
de una organizacién sin conocer la cultura y la sociedad en la que dicha
organizacién esté inserta (Adler, 1986; Hofstede, 1987; d'Iribarne,
1989). La empresa japonesa no funciona como la empresa estaduni-
dense (Ouchi, 1982; Pascale y Athos, 1981; Nakane, 1974) y esta tltima
no procede como la empresa francesa (Crozier, 1963; d’Iribarne, 1989)
o como la empresa quebequense (A. Chanlat, 1988) ni tampoco como
la empresa soviética (Bhérer, 1982). Esa diferencia es en gran medi-
da la expresién de una historia, de una cultura, de un modo de orga-
nizacién social, de un dmbito juridico propio de cada una de esas so-
ciedades. Por lo demés, ello no significa, como ya tuvimos la ocasién
de mencionarlo antes, que la empresa en cuanto tal no participe tam-
bién en la construccién de la realidad social y cultural de un pais, en
una palabra, en la edificacién del orden social (Padioleau, 1986) e in-
cluso, en ciertos casos extremos, en absorberlo completamente, un poco
a semejanza de la sociedad descrita por Orwell (1984).

Dicho de otra manera, si bien es cierto que el orden de la organi-
zacién desempenia una funcién en la edificacién del orden social, tam-
bién es cierto que el order: - 'a sociedad est4 siempre presente, de una
manera u otra, en el orden de la organizacion. Esta relacion de natu-
raleza dialéctica es de importancia capital para comprender el universo
de las organizaciones y el de las sociedades estudiadas. Al igual que el
orden de la organizacién, el orden de la sociedad es también teatro de
enfrentamientos, contradicciones, conflictos y desigualdades. Y esos
fenémenos de orden conflictivo no dejan de tener ciertas repercusiones
en los que observamos en las organizaciones (Clegg y Dunkerley, 1980;
Edwards, 1979; Clegg, 1989). Asi, el orden social, de caracter funda-
mentalmente histérico, se presenta como un conjunto dinadmico, un
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orden en movimiento cuyo equilibrio es siempre inestable (Balandier,
1988). No obstante, esa inestabilidad no tiene su origen Gnicamente
en las numerosas tensiones internas sino también en las multiples
relaciones que dicho orden sostiene con el sistema mundial.

El plano mundial

En cualquier momento de su historia, toda sociedad estd inserta en
un grado o en otro en una red mas grande de relaciones econdémicas,
sociales, politicas y culturales. Esa red o drea de civilizacién (Mauss,
1969) puede ser mas o menos extensa, mas o menos importante y mas
o menos densa. Puede ir desde un sistema de relaciones préximas antes
que nada a la sociedad como en el caso de ciertas sociedades de reco-
lectores-cazadores (Sahlins, 1976) hasta el sistema de economia-mun-
do descrito por el historiador francés Braudel (1979) o el sistema del
mundo propuesto por el historiador estadunidense Wallerstein (1980,
1985).35

En efecto, el lugar que una sociedad ocupa en lo que hoy llamamos
el concierto de las naciones es funcién de un gran ndmero de variables:
geograficas, demograficas, histéricas, militares, econémicas, politicas,
sociales y culturales. Y la influencia reciproca de todas esas variables
serd lo que determine en una gran medida la posicién que va a ocupar
en el sistema mundial (Aron, 1968; Braudel, 1979; Wallerstein, 1985).

No obstante, su lugar y su papel no estdn determinados de una
vez por todas. La situacién puede cambiar segiin la dindmica propia
de la sociedad y segin la del sistema internacional al que pertenece.
Ahf estéd la historia para recorddrnoslo, sobre todo la historia de Occi-
dente. ;No ha sido testigo esta altima en unos cuantos siglos de una
sucesion de polos hegemonicos (paises, regiones o ciudades): Venecia
y Génova en los siglos X1l y X1V, Esparia en el XVI, Flandes en la primera
mitad del XVII, Francia en el XVIII, Inglaterra en el XIX y Estados Unidos
en el XX (Braudel, 1979; Wallerstein, 1980, 1985)? ;No se habla hoy de
un nuevo desplazamiento del centro de gravedad del Atlantico hacia
el Pacifico?

35 La economia-mundo —escribe Braude! (expresion inesperada y no bienvenida en nuestra
lengua, que yo forjé antaiio para traducir un uso particular de la palabra alemana Weltwirts-
chaft)— sélo pone en tela de juicio un fragmento del universo, un pedazo del planeta econd-
micamente auténomo, capaz, en lo esencial, de bastarse a si mismo y al que sus vinculos e
intercambios interiores confieren cierta unidad organica. (1979, t. 3, p. 12.)
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Aunque en cada época se observa cierta configuracién, debemos
agregar de inmediato que entre la situacién actual y la que podia ob-
servarse en el transcurso de los siglos anteriores existen diferencias
importantes. La primera distincién remite a elementos a la vez geo-
graficos y socioeconémicos. Mientras que las sociedades que nos pre-
cedieron pertenecian a una economia regional —la mayoria de los in-
tercambios se hacian entre un conjunto de ciudades, regiones o paises
situados en una misma drea geografica (por ejemplo: la cuenca medi-
terranea (Braudel, 1949)), en cuyo seno permanecian reducidas las
diferencias en materia de desarrollo y de grados de vida—, las socie-
dades contemporaneas se encuentran integradas todas de una manera
u otra en un sistema que en lo sucesivo abarca a la Tierra entera®¢ y
en el que se observan diferencias considerables de grados de vida
(Brandt, 1980; Le Monde diplomatique, 1988).

La segunda distincién se refiere a la légica de funcionamiento.
Desde el advenimiento del capitalismo histérico, en los inicios del si-
glo XV, hasta hoy, el sistema capitalista ha pasado de un modo comer-
ciante, predominante del siglo XV1 al XVIII, a un modo industrial, pre-
dominante desde los inicios del siglo XIX hasta nuestros dias. Ahora,
segun ciertos analistas, este iltimo ceder4 el lugar a un modo cada vez
mas financiero (Halberstam, 1986; Le Monde diplomatique, 1988b), lo
cual no ocurrira sin transformar de nuevo el paisaje sociceconémico.
La tercera distincién, en fin, se refiere a las organizaciones de repre-
sentaciones y al marco juridico. Desde el final de la segunda Guerra
Mundial, el nuevo orden internacional que nacié de ella ha hecho surgir
un gran nimero de organizaciones supranacionales (FMI, ONU, UNESCO,
Banco Mundial, FAO, Banco de Compensaciones Internacionales, Co-
munidad Europea, etc.); asimismo, se ha establecido todo un conjunto
de reglamentaciones de cardcter comercial, bancario y juridico (GATT,
Acuerdo de Bretton Woods, IATA etc.), cuyos objetivos son vigilar, regu-
lar, coordinar y aun intervenir en los asuntos del mundo.

Esa gran fuerza del orden mundial es ain més potente hoy que
ayer. Numerosas sefiales dan prueba de ello: la economia no cesa de
mundializarse; mediante la multinacionalizacion, las empresas conso-
lidan su edificacién (Goldberg y Negandhi, 1983; Lall, 1983; Casson,
1983); las fronteras nacionales se desdibujan (Europa, 1992, Acuerdo
de Libre Intercambio Canadiense-Estadunidense, negociaciones del

36 A este respecto, Fernand Braudel prefiere hablar de economia mundial, antes bien que de
economia-mundo (1979).
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GATT, etc.); incluso las amenazas ecolégicas se vuelven mundiales; y, en
fin, la diferencia entre los paises desarrollados y los que estdn en vias
de desarrollo se amplia y las relaciones Este-Oeste constituyen su con-
trapunto inevitable. Asi, porque constituye una dimensién inevitable
de la existencia humana contemporanea y por sus caracteristicas pro-
pias (globalidad, desigualdad, rivalidad, cooperacién, 16gica econdmi-
co-financiera), el orden del mundo actual disefia los contornos dentro
de los cuales deben moverse cada vez mas en lo sucesivo las sociedades,
las organizaciones y los individuos. La mundializacién de los intercam-
bios de la que somos testigos no estructura tnicamente el mundo eco-
némico, también contribuye, mediante la multinacionalizacién de las
empresas y de los movimientos migratorios internacionales, a trastor-
nar las identidades colectivas (Todorov, 1989; Kristeva, 1988),%7 a rede-
finir los universos culturales (Bourgoin, 1984) y a que entrechoquen
las imaginaciones (Eudes, 1982; Le Monde diplomatique, 1988a).58

Complejidad e interindependencia de los planos

Como lo hemos visto en varias ocasiones, los cinco planos de que aca-
bamos de hablar se influyen reciprocamente unos a otros: el individuo
se construye en su relaciéon con el otro —en un marco organizado lo més
a menudo—, en la relacién que mantiene con su sociedad y en la relacién
que esta ultima mantiene con otras sociedades (Memmi, 1972);?° los
individuos presentes influyen en el orden de la influencia reciproca; el

37 E} debate en torno al cédigo de 1a nacionalidad en Francia, el reciente avance politico de
los movimientos ultranacionalistas en Alemania, Austria y Dinamarca (Libération, 1989b) y la
cuestion de la subrepresentacién de las minorias étnicas en los cuerpos policiacos y en los medios
de comunicacién en Québec plantean la cuestién del lugar que el otro no occidental debe ocupar
en los paises occidentales. A la inversa, el ascenso de los integrismos isldmicos en los paises
mayoritariamente musulmanes y el resurgimiento del nacionalismo japonés plantean la cuestién
de la relacién con el otro occidental (Libération, 1989%a).

38 E1 debate actual sobre el contenido europeo de los programas de televisién es un buen
ejemplo. Ante la invasién de los productos televisivos estadunidenses, son muchos los creadores,
politicos, etc., que reclaman cuotas en la escala europea a fin, dicen, de proteger su identidad
cultural; véase Le Monde diplomatique (1988a). Es un debate que agit6 y todavia agita a los
medios canadienses. El reciente acuerdo de libre comercio ha planteade muchas cuestiones a
este respecto (Blouin, 1986). En el plano de la “imaginacién cientifica”, la reciente decisién del
Instituto Pasteur de editar en inglés sus revistas ha desencadenado un clamor de indignacién
en los paises de lengua francesa, ya que la cuestién lingiiistica no es neutra en la construccién de
la realidad.

39 1a obra fundamental de A. Memmi (1972) recuerda en efecto la amplitud de las conse-
cuencias psicoldgicas que el dominio que ejerce una sociedad sobre otra puede tener entre los
que sufren ese dominio en su vida cotidiana.
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orden de la organizacion es, a la vez, el producto y el productor del orden
de la sociedad y del orden mundial; e, inversamente, el orden mundial
tiene repercusiones importantes en los otros planos.

Esta concepcién un tanto circular indica claramente que no que-
remos establecer a priori una jerarquia entre esos cinco planos (Bate-
son, 1979). También significa que el universo que queremos estudiar
a través de ellos, el hecho humano en las organizaciones en este caso,
no es una simple yuxtaposicién de estratos independientes unos de
otros, reducible a una sola dimensién o dependiente de un plano de-
terminado. Por el contrario buscamos plantear la complejidad, es decir,
como lo describe Morin, “reconocer lo que es ‘uno’y lo que es ‘multiple’”
(1986, p. 136), y mostrar asimismo cémo todo fenémeno que se estudia
esta atravesado, un poco a la manera de los acoplamientos imprecisos
de Goffman (1988), por elementos transversales.*°

Esta visién, que es a la vez unidimensional y pluridimensional de
los seres humanos en situacion, se integra por lo demds en un movi-
miento contempordneo mads amplio, cuyo objetivo es superar las opo-
siciones clasicas: individuo-sociedad, orden-desorden, autonomia-de-
pendencia, cooperacién-competencia, estructura-historia (Dupuy,
1982; Morin, 1986; Bourdieu, 1987; Giddens, 1987; Balandier, 1988;
Sahlins, 1989). En la realidad, esos acoplamientos-divisiones estan
intimamente ligados entre si y sus configuraciones son multiples.

Reunir lo que hasta entonces estaba separado, hacer evidentes
dimensiones durante mucho tiempo olvidadas, reafirmar la funcién
del sujeto, de la experiencia y de la simbélica en las organizaciones,
resituéndolas al mismo tiempo en sus marcos sociohistéricos, tal es la
ambicion de esta antropologia de la organizacién que buscamos cons-
truir, Esperamos que las diferentes partes que componen este articulo
convenceran al lector de que hemos tomado el buen camino: el de la
unidad y, al mismo tiempo, de la interdisciplinariedad.

40 En su tltima obra traducida, Goffman escribe a propoésito de los lazos entre la influencia
reciproca y las estructuras sociales:

Asf es como, en general (todo calificativo puesto de lado), lo que encontramos, al menos en
las sociedades modernas, es un lazo no exclusivo, un “acoplamiento impreciso” entre ciertas
précticas de la influencia reciproca y las estructuras sociales, un desplazamiento de los
estratos y de las estructuras en categorias mas amplias —puesto que las propias categorias
ye no corresponden término a término con ningtn elemento del mundo estructural—, una
esp~cie de engranaje de diversas estructuras en los mecanismos de la influencia reciproca.
0, st se quiere, un conjunto de reglas de transformacién, una membrana que selecciona la
manera como serdn tenidas en cuenta en el transcurse de la influencia reciproca diversas
distinciones sociales, exteriormente pertinentes.
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Gestion pablica y legitimidad
politica en Baja California Sur

Marcos S. Reyes Santos

1 objetivo de este trabajo es ofrecer elementos que ayuden a explicar

los resultados electorales del pasado 7 de febrero de 1993 en Baja
California Sur. En ese proceso electoral, el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) perdi6 tres de los cinco ayuntamientos existentes
en la entidad, ocho de los 15 diputados en la legislatura local, y su
candidato a la gubernatura del estado obtuvo el triunfo por una
diferencia de 5% de los votos obtenidos por el del Partido Accién
Nacional (PAN), quien fuera su competidor més cercano en la contienda
electoral.

Estainsurgencia electoral descubre hechos importantesenlavida
politico-institucional de Baja California Sur, cuando menos en dos as-
pectos; por un lado, constituye un fenémeno sin precedentes en la his-
toria politica contemporanea de la entidad, pues durante los dltimos
veinte afios! el PRI habia mantenido el poder absoluto en los ayunta-
mientos y dominado mayoritariamente en el congreso del estado; por
el otro, altera sustancialmente el escenario de la gobernabilidad, al
colocar en los gobiernos municipales a nuevos actores partidariamente
distintos y sometiendo, al mismo tiempo, al ejecutivo estatal a un ejer-

Quisiera agradecer a Tonatith Guillén el tiempo que dedicé a revisar la primera versién de este
trabajo; sus valiosas observaciones me sirvieron para la redaccién final. M. S. Reyes Santos es
investigador del Departamento de Estudios de Administracién Pdblica de El Colegio de la
Frontera Norte.

1 Bste recorte histérico tiene sentido, si consideramos que a partir de 1971 empieza
nuevamente el proceso de eleccién constitucional de autoridades municipales, después de su
cancelacién en los afos treinta (cfrr Héctor Lucero Antuna, Evolucidn politico-institucional de
Baja California Sur, México, UNAM, 1979).
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cicio de gobierno obligadamente consensuado con los diputados panis-
tas por la nueva composicién de la legislatura local, a diferencia de lo
que ocurria en el pasado inmediato, cuando los proyectos y los linea-
mientos de la politica ptiblica eran aprobados sin mayores discusiones
en un congreso mayoritariamente unipartidista. De esta manera, la
naturaleza inédita del comportamiento electoral en Baja California
Sur y su incidencia en la recomposicién de las condiciones de goberna-
bilidad politica invitan a una reflexién de los acontecimientos, mas
alla de la subjetividad de los discursos politicos.

Las explicaciones al respecto pueden ser diversas, entre ellas:
a) es probable que el triunfo del PAN a la gubernatura del estado de
Baja California en 1989 y la ratificacién ciudadana de los gobiernos
municipales panistas en Ensenada y Tijuana, asf como su triunfo en
Tecate en 1993, hayan influido en la decisién del electorado sudcali-
forniano para depositar su voto mayoritario a favor de este partido;2
b) es probable también que la vertiente critica del discurso regionalis-
ta® de los anos setenta haya adquirido nuevos matices, cuestionando
actualmente el desempefio de los gobiernos municipalest e imponiendo,
ademas, limites al poder ejecutivo estatal.

Estas afirmaciones bien pudieran argumentarse desde una expli-
cacion sobre la relacion funcional entre los gobiernos estatal y federal

2 Es obvio que no se pude suponer una correlacién mecanica entre lo que sucede en Baja
California y lo que ocurri6 en Baja California Sur, pues més all4 de la cercania geografica como
factor de influencia politica, pudiera pensarse en una revaloracién de los procesos electorales por
parte de la ciudadania, como producto de la propuesta de modernizacién politica a nivel nacional,
que ha abierto a determinados sectores sociales espacios posibles de actuacién politica, asi como
por una cultura politica portadora del nuevo proyecto democritico en el pais (cfr. Tonatith
Guillén Lopez, “Baja California, una década de cambio politico”, en Tonatith Guillén Lépez
(coord.), Frontera norte: una década de politica electoral, México, El Colegio de México/El Colegio
de la Frontera Norte, 1992, pp. 1338-185).

3 El discurso regionalista en Baja California Sur asume dos vertientes: el discurso guber-
namental, que intenta convencer y reafirmar los actos de poder y que est4 inscrito en la esfera
consensual de la politica, y la vertiente que desde los afios setenta se ha expresado con mayor
claridad en la conciencia social de rechazo al gobierno ajeno, que impone autoridades y politicas
no apropiadas a la realidad de la media peninsula y que adn tiene abierta la gran veta de
democratizacién de la sociedad sudcaliforniana (c¢fr. Myriam Calvillo y Alejandro Favela, “En
torno a ‘El discurso regionalista en Baja California Sur: 1920-1981"", en Alfonso Guillén Vicente
(coord.), Baja California Sur: los procesos politicos y el cambio institucional, La Paz, Baja
California Sur, SEP/UABCS/CIHH (UNAM), 1987, pp. 70-75.

4 Existen opiniones de que en algunos municipios del pais est4n emergiendo nuevos actores
provenientes de los grupos sociales dedicados a las actividades mds productivas y dindmicas,
que tienen como propésito democratizar los ayuntamientos y convertirlos en instrumentos
efectivos de representacion politica e instituciones capaces de atender a sus necesidades y
expectativas de vida (¢fr. Gilberto Meza y Antonio Padilla, Los nuevos electores: actores sociales
e insurgencia municipal en ef México de lns 80’s, México, El Nacional, 1991, pp. 66-67).
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en las dreas de planeacidén y financiamiento de! desarrollo regional en
Baja California Sur. En tal sentido, desde el disefio del primer Plan
Estatal de Desarrollo para la entidad, en 1975, y la ejecucién de los
recursos de inversién publica, la relacién entre ambos niveles de go-
bierno ha ocurrido en un escenario de virtual dependencia y subordi-
nacién de las autoridades locales frente al gobierno federal. Asimismo,
los objetivos y prioridades de las politicas sectoriales de desarrollo
implementadas en la entidad se han definido desde instancias federa-
les, impidiendo asi una adecuada incorporacién de las demandas e
intereses locales en su diseiio.

En sintesis, esta virtual dependencia y subordinacién de las au-
toridades locales frente a sus homdlogas federales ha tenido como con-
secuencia la marginacién de los funcionarios locales en el proceso prac-
tico® de las politicas piblicas y de la sociedad local en la definicién de
los objetivos sectoriales de las politicas federales de desarrollo imple-
mentadas en Baja California Sur. De ser ciertas estas afirmaciones,
su incidencia en la actitud politica de los electores pudo haber operado
de dos maneras: por un lado, la percepcién de los votantes sobre su
marginacién en la definicién de las politicas pablicas federales los llevé
a delimitar el poder discrecional del ejecutivo estatal, con la nueva
conformacién del congreso local; por el otro, su percepcién acerca de
una aparente ineptitud de los funcionarios piblicos locales para con-
ducir los procesos regionales de desarrollo, derivada a su vez de su
marginacién del proceso préctico de las politicas publicas, influyé en
la decisién del electorado al votar mayoritariamente por los candidatos
panistas en tres de los cinco ayuntamientos. Ambos procesos constitu-
yen, a su vez, una forma de cuestionar la legitimidad politica de las
acciones e instituciones de la gestién piiblica en Baja California Sur.

Planteado lo anterior y con el propésito de alcanzar el objetivo
sefialado, en el presente trabajo se desarrollard un argumento que
relaciona la naturaleza centralizada de las politicas publicas y su in-
cidencia en los procesos de desarrollo regional con la actitud politica
de los cindadanos sobre la gestion piiblica en Baja California Sur, ob-
servada en sus preferencias electorales. Dicho argumento se nutre de
datos empiricos sobre la naturaleza de las politicas y su efecto en el

5 Por proceso practico de las politicas pdblicas en Baja California Sur debe entenderse una
estrecha interaccién entre los niveles de gobierno federal, estatal y municipales en su disefio,
implementacién y evaluacién, que teéricamente deberia aportar elementos para enriquecer los
esquemas institucionales y de recursos humanos de cada uno de estos niveles para realizar su
funcién de gobierno.
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desarrollo sectorial en tres municipios de la entidad, donde ocurrieron
las derrotas de los candidatos prifstas.

De esa manera, el presente documento se compone de tres partes.
En la primera se ofrece una breve revisién sobre los conceptos de efi-
ciencia, eficacia y legitimidad de la gestién ptblica, para contextualizar
el anélisis de los datos en la segunda seccién, y en un tercer apartado
formular algunas reflexiones y propuestas para trabajos posteriores,
tratando de representar las expresiones regionales de los procesos que
aluden a la eficiencia, eficacia y legitimidad de la gestién ptblica en
Baja California Sur.

Por iiltimo, antes de un andlisis mas detallado sobre los distintos
espacios sociales de ocurrencia y reproduccién de la accién piblica en
Baja California Sur, el presente argumento se limitaria a una explica-
cién funcional entre el proceso administrativo de las politicas ptiblicas
y las preferencias electorales. En otros términos, el planteamiento in-
troduce el balance social de las politicas piblicas como factor de expli-
cacién politica, si bien no mide su influencia relativa acerca de otros
aspectos de la realidad social que pudieran aportar otras perspectivas
y factores de explicacién sobre el problema de la legitimidad politica
del Estado, en su version regional, y de sus acciones en esta entidad.

Crisis y modernizaciéon de la gestién publica en México

La critica contemporanea al Estado del bienestar en México proviene,
por un lado, de los sectores empresariales y conservadores de la socie-
dad mexicana, quienes reclaman el repliegue estatal a su funcién ba-
sica de vigilante y garante de la libre operacién de las fuerzas del
mercado como mecanismos promotores del desarrollo econémico y so-
cial, fundamentalmente porque la expansién del Estado en funciones
y atribuciones ha puesto en riesgo muchas de las libertades individua-
les de los inversionistas privados; y por el otro, la propia poblacién
inicialmente objetivo de la politica social ha incursionado en la arena
politica reclamando su participacién, no sélo en la definicién de los
problemas de la agenda del gobierno sino también en la implementa-
¢i6n y evaluacién de los programas gubernamentales que inciden sobre
su vida cotidiana, pues la ejecucién de los programas implica utilizar
recursos publicos, en cuya erogacién deberia haber una escrupulosa
aplicacién de la normatividad, desde la perspectiva de los votantes
como contribuyentes fiscales.
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En este contexto, ocurre una crisis de legitimidad por el agota-
miento del sistema administrativo de un Estado que crecié en atribu-
ciones y funciones.® Es decir, un Estado que pretendié abarcar todos
los ambitos de la sociedad y que cancel6 muchas de las iniciativas
individuales y, justamente, también esa misma expansién determiné
en gran medida la crisis en la provisién de los servicios sociales que
otorgaba el Estado del bienestar, por la sencilla razén de que los re-
cursos para su oferta eran limitados.

Para hacer frente a la critica empresarial y conservadora, y de la
sociedad mexicana en general, el Estado se ha propuesto modernizar
su administracién piblica. De esta manera, la modernizacién de la
administracién piblica empieza por redefinir sus funciones y su orga-
nizacién interna para garantizar su eficiencia y eficacia en la atencién
de las demandas de una nueva sociedad cada vez mas compleja, con
un aparato administrativo bien organizado como punto de apoyo, y no
como obstaculo. La modernizacién implica, asi, el an4lisis funcional y
organizacional del aparato administrativo bajo las divisas de la agili-
dad, transparencia y la eliminacién de instancias burocraticas que
inhiben la participacién ciudadana.” En sintesis, se trata de recuperar
la eficiencia, eficacia y legitimidad de las acciones gubernamentales
en el interior de la propia administracién ptblica y en el espacio de su
interaccion con la sociedad civil.

Sin embargo, la modernizacién muy pronto perdié su sentido ori-
ginal, pues igual se usa para referirse al ajuste de procedimientos
puramente administrativos que para redefinir funciones y objetivos
mds generales del Estado; de ahi que sea pertinente abordar su anélisis
a partir de la revisién de sus elementos conceptuales constitutivos de
eficiencia y eficacia, para posteriormente relacionarlos con el concepto
de legitimidad politica, en una visién de conjunto sobre la moderni-
zacién de la gestién pidblica.?

De esta manera, desde la perspectiva del concepto de eficiencia,

6 Francisco Gil Villegas ilustra el caso de la pérdida de legitimidad en la tiltima etapa del
sexenio de José Lépez Portillo, proveniente de una crisis administrativa (c¢fr. Francisco Gil
Villegas Montiel, “La crisis de legitimidad en la tltima etapa del sexenio de José Lépez Portillo”,
Foro Internacional, México, El Colegio de México, vol. XXV, nim. 2, octubre-diciembre de 1984,
pp. 190-201).

7 Guillermo Teutli Otero,“Apuntes sobre la administracién piblica en México”, en Victor E.
Bravo Ahuja, Tendencias contempordneas de la administracién publica, México, Diana, 1989,
pp. 347-348.

8 Para los fines de este trabajo se usarn indistintamente los conceptos de administracién
¥ gestibn publicas.
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la modernizacién de la administracién piiblica aparece como un nuevo
proceso racionalizador de recursos y, en funcién de esa racionalidad,
se propone reestructurar las diversas instancias internas de la orga-
nizacién administrativa para atender més eficientemente las deman-
das sociales. Dicha reestructuracién asume dos rutas alternativas
idealmente planteadas: mantener el mismo nivel de productos de la
gestion puiblica minimizando los costos, o ampliar el nivel de los pro-
ductos manteniendo el mismo nivel de costos. Estas alternativas se
plantean sobre el diagnéstico de una administracién ptblica ineficien-
te, anquilosada y derrochadora de recursos y energia organizacional,
gracias a la existencia de un sistema administrativo con exceso de
personal y de técnicas administrativas obsoletas, de ahi que las solu-
ciones cominmente planteadas sean racionalizar los recursos huma-
nos, materiales, técnicos y financieros? para alcanzar mejor los objeti-
vos planteados.

No obstante ello, la modernizacién de la gestion publica, desde la
perspectiva de la eficiencia, debe trascender el 4mbito puramente ad-
ministrativo y plantearse en un espacio mas amplio de disefio de las
politicas, el cual alude a todo el proceso de construccién de los proble-
mas piblicos y de toma de decisiones gubernamentales: 1a captacién
de las demandas sociales, su procesamiento administrativo y jerarqui-
zacidén, la asignacién de los recursos y la definicién de los actores ins-
titucionales ejecutores, etc., pues mas alla de la idea mecanicista de
que unos deciden y otros ejecutan, en realidad la distribucién de po-
deres y de recursos se hace de manera desigual, y los procesos de de-
cisién son més bien resultado de interacciones multiples en donde par-
ticipan muchos actores (politicos electos, funcionarios de todos los
niveles, partidos politicos, grupos de interés, académicos, medios de
comunicacién, etc.) de manera simultanea.l¢

Desde esta perspectiva, se considerarian no sélo los aspectos in-
ternamente determinantes de la crisis de racionalidad de la gestién
publica, sino también los factores externos que condicionan su légica
de actuacion y que pudieran tener relevancia al momento de proponer
soluciones pertinentes para hacer frente a la crisis en cuestién.

Atendiendo al concepto de eficacia como segundo elemento de ané-

? Enrique Cabrero Mendoza, Evolucién y cambio de la administracion piblica: del admi-
nistrador al gerente piiblico, México, INAP, pp. 11-13 (mrimeografiado).

10 Charles E. Lindblom, El proceso de elaboracion de las politicas publicas, Madrid, Minis-
terio para las Administraciones Publicas/INAP/Porraa, 1991, p. 5.
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lisis, la modernizacién de la administracién ptblica deberia estructu-
rar un nuevo proceso de implementacién de las politicas ptblicas para
el logro eficaz de sus objetivos. Sin embargo, desde la perspectiva
institucional las soluciones parecieran provenir de un diagnéstico me-
canicista y monolitico sobre el papel de las instituciones gubernamen-
tales en la implementacién de las politicas, sujeto a leyes y normati-
vidades formalmente definidas, de ahi que se proponga una mayor
rigidez institucional en la aplicacién de la normatividad para ejecutar
los planes y programas publicos, y lograr con ello una mayor eficacia
en el logro de los objetivos inicialmente propuestos.

Un horizonte més amplio de la modernizacién pudiera ser el and-
lisis de la implementacién de las politicas publicas en su l6gica interna
y del contexto en que se desenvuelve; en otras palabras, se trataria de
analizar la normatividad para implementar las politicas, el contexto
donde opera esa normatividad y el efecto neto de los factores no admi-
nistrativos sobre los objetos de su operacién.!t

En ese sentido, el diagnéstico sobre la ineficacia de la adminis-
tracion publica no sélo se limitaria a las fallas en la aplicacién de la
normatividad para implementar las politicas publicas, sino también
consideraria el contexto en que opera la propia normatividad, lo cual,
a su vez, podria ampliar el horizonte de soluciones a la crisis de racio-
nalidad administrativa.

En resumen, desde la perspectiva de la eficiencia y la eficacia, la
propuesta de modernizacién de la administracién piiblica deberia tras-
cender los Ambitos normativos y administrativos para plantearse en
los espacios de disefio e implementacién de las politicas. De esta ma-
nera, al trascender el espacio puramente administrativo de las politi-
cas hacia la bisqueda de su mayor eficiencia, idealmente se tendria
una visién méas amplia en la propuesta de soluciones al problema de
la crisis administrativa, pues ello implicaria analizar el proceso previo
que recorren las demandas sociales hasta el momento de su definicién
como problemas piblicos y de su concrecién en politicas y programas
de accién. Asimismo, cuando la bisqueda de una mayor eficacia de la
administracién ptblica trascienda el 4mbito meramente normativo
para acceder al nivel de anédlisis de la implementacién de las politicas,
se abrira la posibilidad de incluir otros factores que tienen lugar en

" Martin Rein y Francine F. Ravinovitz, “La implementacién: una perspectiva teérica. Entre
la intencién y la accién”, en Luis F. Aguilar Villanueva (ed.), La implementacién de las politicas,
México, Porriia Hermanos, 1993, pp. 323-372.
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esta fase y que también influyen sobre la orientacién de las politicas,
pues los implementadores no sélo tienen sobre si el peso de la norma-
tividad en el momento de la implementacién, sino también hacen in-
tervenir en esta fase sus propios intereses, motivos y pericias, de tal
manera que la mayor parte de 1as veces las politicas realmente imple-
mentadas ya no son exactamente las mismas que sus disefiadores ha-
bian formulado, sobre todo cuando las politicas tienen alcance nacional
o regional.}?

En un tercer nivel de an4lisis, la propuesta de modernizar la ad-
ministracién publica para hacer frente a la crisis de legitimidad del
Estado deberia incluir no s6lo un mejoramiento de la evaluacién ad-
ministrativa de las politicas, sino también otros elementos, como por
ejemplo la evaluacién de los propios beneficiarios, pues ello proba-
blemente pudiera proporcionar factores sociales externos a la admi-
nistracién ptiblica que también pudieran aportar otros elementos va-
lorativos para mejorar el proceso de evaluacién de las politicas vy, en
consecuencia, mejorar la relacién entre el Estado y la sociedad. De esta
manera, la evaluacién de las acciones publicas no sélo aportaria ele-
mentos para corregir eventuales desviaciones de fines y recursos, sino
también factores que nutrieran la legitimidad del Estado mismo, al
permitir una participacién mas activa de la ciudadania en la evalua-
cién de las acciones gubernamentales.

Sin embargo, l1a propuesta de una participacién social més directa
en la evaluacién de las politicas implica de hecho otra forma de parti-
cipacién ciudadana en la gestién piblica, lo cual encuentra cierta opo-
sicién entre los disefiadores de las politicas, asi como entre algunos
politicos y analistas, pues en su opinién, el hecho de sobrecargar la
estructura administrativa de demandas derivadas de la mayor parti-
cipacién social pudiera producir una paralisis de la gestién publica y
politicas publicas deficientemente elaboradas. La participacién ciuda-
dana a través de las organizaciones comunitarias también ha sido
criticada por algunos analistas, quienes temen que estas organizacio-
nes sean inapropiadas para llevar adelante la antorcha de la partici-
pacién politica; asimismo, algunos disefiadores de las politicas estan
preocupados de que esos esfuerzos reestructuren al gobierno de ma-
nera tal que el proceso de descentralizacién y la emergencia de las

12 Malcom L. Goggin et al., Implementation Theory and Practice: Toward a Third Generation,
Estados Unidos, Scott, Foresman and Co., 1990, p. 31; véase también George C. Edwards I1I,
Implementing Public Policy, Estados Unidos, Congressional Quarterly Press, 1980, pp. 1-7.
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asociaciones comunitarias pudieran ser conducidos por gente equivo-
cada y derivar en politicas regresivas e inefectivas.!3

Sin embargo, de una u otra manera el Estado tendria que permitir
y promover la participacién de una sociedad cada vez mas politizada
e insurgente de algunas entidades de nuestro pais, por ejemplo en el
estado de Baja California,!4 y cuya insurgencia electoral se pretende
argumentar en este trabajo para el caso de Baja California Sur.

Después de todo, la activa participacién social en los tltimos afios
ha motivado al gobierno federal a proponer la reforma del Estado, en
la que se reconoce que el abultamiento del Estado orill6 al descuido
de la atencién politica de las demandas populares y al desvio de los
recursos de su destino social méds necesario, proponiendo una nueva
forma de intervencién publica en el desarrollo social y econémico, mas
agil y eficiente, lo cual llevaria a ampliar los espacios de iniciativa de
los grupos sociales organizados y de los ciudadanos, a liberar los re-
cursos atados a las empresas piblicas y a concentrar la atencién poli-
tica, en las prioridades de la justicia social.®

No obstante ello, dicha propuesta de reforma atn encuentra su
mayor limitacién en la construccién de un espacio legitimo de accién
conjunta entre Estado y sociedad, fundamentalmente porque no ha
ocurrido en un escenario democratico,'€ en el sentido amplio del con-
cepto de democracia, que no sélo se limitaria a la participacién politica,
sino también a las formas colectivas locales de expresién y participa-
ci6n directa de la sociedad civil'? en la gestién publica.

A manera de conclusidn, la propuesta de modernizacién de la ad-
ministracién piiblica como alternativa a la crisis de legitimidad del
Estado deberia trascender los estrechos espacios administrativos y
normativos para conectarse a los procesos de disefio, implementacién
y evaluacion de las politicas piblicas. En ese sentido, la propuesta de
analizar todo el proceso de las politicas piblicas podria ayudar a dise-

13 Helen Ingram y Steven Rathgeb (eds.), Public Policy for Democracy, Washington, D.C.,
Estados Unidos, The Brookings Institution, 1993, p. 5.

14 Tonatiih Guillén Lépez, Baja California, 1989-1992: alternancia politica y transicién
democrdtica, México, El Colegio de la Frontera Norte/Centro de Investigaciones Interdisciplina-
rias en Humanidades (UNAM), p. 12.

o 1% Carlos Salinas de Gortari, “Reformando al Estado”, Nexos, México, ntim. 148, abril de
9Q,

16 Alberto Aziz Nassif, “Reformar al Estado: modernizacién sin modernidad”, en José Luis
Barros Horcasitas ef al. (comps.), Transicién a la democracia y reforma del Estado en México,
México, Porriia/uNaM/Flacso, 1991, pp. 77-86.

Y7 Enrique Cabrero Mendoza, op. cit., p. 25.
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nar acciones estatales conducentes a un ejercicio piblico de gobierno,
en su toma de decisiones y puesta en préctica; facilitar la participacién
ciudadana en la definicién de problemas y en la formulacién de lag
politicas, a través de canales abiertos, no selectivos de opinién e in-
fluencia; construir y elegir politicas eficientes; corresponsabilizar a 1a
ciudadania en la atencién de las demandas, e introducir procedimien-
tos de evaluacion, critica, responsabilizacién, correccidn, etc.1® Asi, en
el proceso de modernizacion de la administracién publica, no sélo es-
taria involucrado el Estado sino también la propia sociedad, lo cual
podria redundar en una mayor eficiencia y eficacia de las acciones
publicas, asi como en su mayor legitimidad.

Desarrollo sectorial y politicas piiblicas en tres municipios
de Baja California Sur

Brevemente hemos revisado el concepto de modernizacién como pro-
puesta alternativa a la crisis de legitimidad del Estado mexicano y de
sus acciones en el contexto nacional. En las lineas que siguen se apor-
tan algunos datos sobre la aparente ineficiencia e ineficacia de las
acciones publicas en Baja California Sur que ponen en riesgo su base
institucional y la legitimidad del Estado, en su versién regional.

Si revisamos el mapa de la Republica mexicana, Baja California
Sur se encuentra situada al noroeste, en la porcion sur de la peninsula
de Baja California; tiene una extensién territorial de 73 677 km? que
representa 3.756% de la superficie territorial del pais; actualmente
cuenta con una poblacién aproximada de 351 295 habitantes, que es
el 0.43% de la poblacién total del pais, y su producto interno bruto
estatal representa 0.4% del producto nacional bruto. El 8 de octubre
de 1974 deja de ser territorio para convertirse entonces en estado libre
y soberano dentro del pacto de la federacién; desde 1992 cuenta con
cinco municipios, los cuales son: Mulegé, Loreto, Comondd, La Paz y
Los Cabos.1?

1esde mediados de los afios sesenta se ha incrementado notable-
mente el apoyo del gobierno federal a esta entidad, a través de la crea-

18 Luis F Aguilar Villanueva (estudio intreductorio y edicién), El estudio de las politicas
publicas, México, Porrua, 1992, pp. 72-74.

19 Datos basicos, 1988-1989, La Paz, B.C.S., Secretaria de Desarrollo-Gobierno del Fstado
de Baja California Sur, 1990.
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cién de diversas delegaciones de las dependencias federales,?® asi como
ha habido un gran incremento y diversificacién de la inversién piblica.

Las principales actividades econémicas generadas a la sombra
del apoyo gubernamental en los municipios sudcalifornianos han sido:
la agricultura, en el municipio de Comondu; la pesca, el turismo y el
comercio, en el municipio de La Paz; la mineria y la pesca, en el mu-
nicipio de Mulegé; el turismo y el comercio, en los municipios de Los
Cabos y Loreto.

Durante la década de los setenta y hasta mediados de los ochenta
se observaron niveles importantes de crecimiento econémico y de po-
blacién, de donde se puede deducir que en términos generales el efecto
de las politicas ptblicas fue relativamente positivo en el desarrollo
regional de Baja California Sur; sin embargo, una observacién mas
detallada, desglosando los datos por sectores y por regiones, nos mues-
tra que dicho efecto presenta matices diferenciados.?!

Entendiendo por efecto de las politicas las consecuencias positivas
o negativas sobre las variables de desarrollo,?? en el presente trabajo
se utilizan los datos de los dltimos veinte afios sobre el producto interno
bruto (PIB) y la poblacién econémicamente activa (PEA) en los sectores
econémicos mas importantes de los municipios de Loreto, Comonda y
La Paz, para describir los efectos de las politicas, los cuales se utiliza-
ran a su vez para explicar el comportamiento electoral en los munici-
pios mencionados, que fue donde perdieron los candidatos a autorida-
des municipales del PRI

A nivel general, el argumento por desarrollar es que los efectos
negativos de las politicas ptiblicas en el desarrollo sectorial de la region
influyeron sobre la decisién del electorado municipal, lo cual ocurrié
en un escenario de ineficiencia e ineficacia de las acciones publicas en
crear y consolidar procesos regionales de desarrollo que pudieran ga-
rantizar en el largo plazo condiciones de crecimiento econémico y bie-

2 Estas dependencias han sido la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, la
Secretaria de la Reforma Agraria, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, 1a Secretaria
de Educacién Publica, la Secretaria de Salubridad y Asistencia, la Secretaria de Pesca, la Secre-
taria de Desarrollo Urbano y Ecologia, 1a Comisién Nacional del Agua, la Secretaria de Energia,
Minas e Industria Paraestatal, el Fondo Nacional de Fomento al Turismo, la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial, el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,
la Comisién Federal de Electricidad, el Banco Nacional de Crédito Rural, la Productora Nacional
de Semillas, entre otras.

21 Marcos S. Reyes Santos, Politicas piblicas y desarrollo regional en Baja California Sur,
1970-1990, Tijuana, B.C., El Colegio de la Frontera Norte, agosto de 1992.Tesis de maestria.

22 Hendrik Folmer, Regional Economic Policy: Measurement of its Effect, Holanda, Martinus
Nijhoff Publishers, 1986, pp. 14-20.
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nestar de la sociedad local. Este escenario, en iltima instancia, prefi-
gura en el futuro inmediato una crisis de legitimidad de las institucio-
nes y de las acciones piblicas, y del Estado mismo, en su versién re-
gional en Baja California Sur. En términos mads especificos, los efectos
negativos de las politicas sobre la actividad agricola, la poblacién eco-
noémicamente activa del sector turistico, la administraciéon publica y
la defensa en los municipios de Comondu, Loreto y La Paz, respecti-
vamente, fueron los que determinaron la preferencia electoral en estos
municipios el pasado 7 de febrero de 1993 (véase el cuadro 1).

Si bien no se puede establecer una causalidad directa entre el des-
empefiodela administracién piblicay el comportamientodel electorado
por la presencia de muchos otros factores condicionantes de la actitud
electoral, ésta es una propuesta inicial de investigacién para abordar
el estudio de la legitimidad de las acciones gubernamentales en Baja
California Sur desde la perspectiva del an4lisis de las politicas pdblicas.

Naturaleza federal y centralizada de las politicas de desarrollo
en Baja California Sur

La dinamica de las relaciones entre el gobierno del estado y el federal
en Baja California Sur ha ocurrido en un escenario de dependencia,
al menos en lo que respecta a la formulacién de las politicas y al manejo
de los recursos para ejecutar los programas de obras y servicios publi-
cos. Si bien esta dependencia no es absoluta, existen suficientes ele-
mentos para afirmar que los lineamientos de las politicas de desarrollo
implementadas por las diversas instancias del gobierno estatal estan
fuertemente supeditados a los federalmente definidos. En términos
mas concretos, los diversos programas operativos anuales de las de-
pendencias federales siguen una légica propia de estructuracién de
prioridades, asignacién y ejecucion de recursos, y atencién de necesi-
dades locales centralizadamente definidas, de ahi que el informe de
gobierno del ejecutivo estatal sea en su mayor parte una buenarelacién
de los avances fisicos y financieros de los programas operativos anuales
correspondientes a las dependencias federales. En términos formales
dicha dependencia no existiria, pues desde la perspectiva del gobierno
del estado y de las propias instancias federales se trata de una buena
coordinacion entre ambos niveles de gobierno, que redunda en la im-
plementacion efectiva de la politica federal y en un escenario no con-
flictivo entre los objetivos de desarrollo regionales y nacionales.
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Cuadro 1. Elecciones locales en Baja California Sur.

Eleccién de gobernador, 7 de febrero de 1993

PDM Total

PRD PARM PFCRN

PRT

PRI

45 006 567 482 221 180 17 13 93 386
0.61 0.52 0.24 0.19 0.02 0.01

48.19

49 900
53.43

Votos

100

Porcentaje

Cuadro 1.A. Elecciones locales en Baja California Sur.
Eleccién de presidentes municipales, 7 de febrero de 1993

Municipios

Los
Cabos

Total

%

Loreto

%  Comondi % Mulegé %

La Paz

Partidos

100

51873
54.61

1735 3.34

49.40
1728

3798 7.32
34.84
49.20

10.33

12544 24.18 5359

28 341 54.63

58.67

43.85

17.11 6817

62.86

Porcentaje

PRI

42966 100

45.23

4.02

7068 16.45

64.84

15.87

7 350
36.83

19907 46.33

41.21

55.79

Porcentaje

3512 3770 94993 100

11.48

48 307 50.85 19957 21.01 12220 1286 10901

Total

100

100

100

100

100

100

Fuente: Comisién Estatal Electoral, Baja California Sur, 1993.
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Sin embargo, en términos reales el predominio del gobierno fede-
ral y la naturaleza centralizada de las acciones piblicas han sido no-
torios, como lo ilustran los siguientes datos: entre 1964 y 1965 el pre-
supuesto financiero de las dependencias federales asentadas en la
entidad se incrementé 500%,2® mientras que la inversién piblica global
ejercida en la entidad crecié en términos nominales de un poco més de
6 000 a 312 000 millones de viejos pesos durante la década de los ochen-
ta (véase el cuadro 2). Se estableci6 un importante nimero de delega-
ciones de las dependencias federales en la entidad; se cre6, en 1971,
un régimen fiscal de Zona Libre exclusivo para Baja California Sur;¢
en 1973 se terminaron aproximadamente 2 000 km de carretera trans-
peninsular para comunicar a los dos estados peninsulares; se puso en
operaci6n durante los afios setenta 1a mayoria de los transbordadores,
para unir por mar a la media penfnsula con el macizo continental, y
se inauguraron tres aeropuertos internacionales en la entidad; ade-
mads, se crearon las principales instituciones académicas de investiga-
cion y docencia? a nivel superior en el estado durante los afios setenta.
Estas acciones, traducidas en empleo generado, colocaron al sector
administracién piiblica y defensa en uno de los primeros lugares en la
absorcién de la poblacién econémicamente activa, durante los Gltimos
veinte afios. Estas son, entre otras, las acciones més importantes del
gobierno federal en la entidad.

Este gran despliegue de acciones del gobierno federal tuvo efectos
decisivos sobre los diversos indicadores de desarrollo regional en la
entidad;26 no obstante, su disefio e implementacién desde instancias
federales subordinaron a un papel secundario a las acciones e institu-
ciones publicas del gobierno del estado y de los municipios, las cuales
se han limitado a aportar una mfnima proporcién de la inversién publica

23 (Graziella Sinchez Mota, “El regionalismo en Baja California Sur: una forma de partici-
pacion politica”, Cuadernos Universitarios, La Paz, B.C.S., UABCS, nim. 3, septiembre de 1990.

24 En realidad el instrumento fiscal de la Zona Libre venia funcionando desde 1937 para
Baja California Norte, parte de Sonora y Baja California Sur, pero se delimita geogréficamente
a partir de 1971 para Baja California Sur, aportando beneficios especificos para esta entidad; en
ese sentido se usa en el presente trabajo el término de régimen exclusivo (¢fr. Ernesto Coronel
Herndndez, Andlisis sobre el desarrollo de la integracion de Baja California Sur a la economia
nacional y ¢l papel de la Zona Libre en este proceso, La Paz, UaBCS, Departamento de Economa,
1987. Tesis de licenciatura.

25 Algunas de ellas son la Universidad Auténoma de Baja California Sur, el Instituto
Tecnolégico Regional de La Paz y el Centro de Investigaciones Biolégicas de Baja California Sur.

2 Cabe aclarar que no todas las expresiones del desarrollo regional presentes en Baja
Califorma Sur se deben a las acciones piblicas; sin embargo, en el caso de esta entidad la
inversion publica fue la base para la germinacitn de las actividades privadas en el desarrollo.
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Cuadro 2. Asignacién sectorial de la inversién publica en Baja California Sur, 1981-1990

(miles de pesos corrientes)

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 Total

Sector

28 079 527

657 187

12 074

5547 138 6 686 264
248 329 16 353 950 13 303 883 21881582 73 073 360 126 960 554

1428 144 4744 541

649560 1309591 1369117

1487 645

ARH

5 675 911

587 202

0
29 046
633 813

24 603

EMIP

1380 129

673 538

217 545

324 118

76 418
6406 483 17457622 27612478 77 111367 138 045 934

22 609
3544 195

23 527

4 060 536
4 255 883

4430
318 033
255 484
274 082

0
86 300
1 149 808

8 898

815 107

CFI

CcT

5642 763 55400990 51566 017 45658 176 71658 600 236 949 007

1014 327

538 775

822 511

DUE
Educ.

34 899 116

8648 814 14 458 715
2100 430 33 330 837

6 480 678
2 112 890

2 181 366

1029 376

602 116

0
5090

209 642

38 684 693

561 888
934 113

382 876

344 131
3255721 11889873 10589 777 18500 133 40911975

65 756
101 832

2 846 828

58 879

349 434
1003988

51 540
63 401
228 394

13 507
13014

1811 794

Salud

199 174 3377553
91 038 483

475 553

896 901

[
0

Admoén.

2915 385
1508 206

701 750 208 965
506 925

78 660 906 992 275 474 353 545 151 188
410 885 477 583

0
763

238 811

Pesca

59 160

0

52 890

0

Labor

4723855 18675363 20406 336 99 764 924 109 980 223 126 286 118 312 790 643 703 838 587

6070483 2575392 2565244

Total

Fuente: Anexos técnicos de los informes de gobierno, 1981-1990. Gobierno del Estado de Baja California Sur, La Paz, B. C. S.



Cuadro 2.A. Asignacién sectorial de la inversién piblica en Baja California Sur, 1981-1990

(estructura porcentual)

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 Total

Sectores

46.89 36.15 22.91 33.67

55.53

27.65

22.79
21.74

11.41
13.42

9.96

44.65

13.55
13.43

2451

DUE
CT

19.61
18.04
12.93

24.65

21.87
17.33
14.65

15.87
12.10
9.63

6.42
16.39
11.92

17.37

12.40
0.00
8.90
2.01

10.68

53.37

3.35

23.36
13.08
10.66

1.22
15.95

3.14
15.24

0.00
21.25

0.96
0.00
0.20
0.00
50.85

EMIP
Tur.

29.85

5.50
4.96
3.99
0.48
0.41
0.21
0.20

1.66
6.85
0.01
0.38
0.56
0.38
0.17

1.92
5.89
6.08
0.82
0.14
0.37
0.29

0.56
2.19
5.56
0.94
0.35
0.06
0.08

1.88
4.97
2781

0.35

5.
25.41

1.27
12.75

30.23

0.22
3.45
10.70

Salud
Educ.

ARH

4.62
0.21
0.06
0.07
0.16
0.22

51

1.69
1.35
0.00
0.11

0.55
4.86
0.28
0.13

7.40
1.67
0.00
0.61

2.47
0.00
0.03
0.17

0.00
0.00
0.00
0.00

0.21
3.93
0.00
0.15

Admén.

Pesca

Labor
CFI

100.00  100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Total

Fuente: Anexos técnicos de los informes de gobierno, 1981-1990. Gobierno del Estado de Baja California Sur, La Paz, B. C. S.
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total ejercida en la entidad durante los tltimos veinte afios y a imple-
mentar tal cual los lineamientos nacionales de la politica regional.

En conclusién, la implementacién en Baja California Sur de po-
liticas de desarrollo centralizadamente disefiadas y evaluadas por ins-
tancias federales inhibe la creatividad de las autoridades locales e
impide en gran medida su adquisicién de conocimientos técnicos y ope-
rativos para planear el desarrollo regional. Esta situacién proviene,
por un lado, del predominio de las autoridades federales en las 4reas
de planeacion y control sobre las fuentes de financiamiento de los pro-
gramas de inversién publica y, por el otro, de la posible falta de inicia-
tiva propia o de la incapacidad técnica de los funcionarios locales para
involucrarse més activamente en los procesos de planeacién, promo-
¢ién y conduccién del desarrollo regional.

Esta virtual dependencia de las autoridades locales respecto a las
instancias federales compromete gravemente el escenario futuro de Ia
factibilidad politica y administrativa de la gestién piblica en la enti-
dad, pues en el proceso de la reforma del Estado, el gobierno federal
ha modificado sustancialmente su papel intervencionista, asumiendo
como premisa la “maduracién” de los diversos actores involucrados en
el desarrollo econémico y social.?” En ese sentido, la reduccién, o eli-
minacién en su caso, de la intervencién directa del gobierno federal en
la promocién del desarrollo regional afectaria drasticamente las pers-
pectivas futuras de produccién y reproduccién de las diversas activi-
dades productivas en la entidad, por la abrumadora presencia que este
nivel de gobierno ha tenido en la construccién econémico-social de Baja
California Sur.

Asimismo, los dltimos acontecimientos politico-electorales han al-
terado las condiciones de gobernabilidad en la entidad, de tal manera
que es posible pensar en un proceso de deslegitimacién social de las
instituciones gubernamentales y de los programas de gobierno, al me-
nos en el nivel municipal, todo ello como producto de la incapacidad y
dependencia técnica de las autoridades e instituciones locales frente
a las instancias federales en la planeacién y financiamiento del desa-
rrollo. En otras palabras, si bien durante los tltimos veinte afios fue
posible ocultar las limitaciones internas de la administracién publica
local en la planeacién y financiamiento del desarrollo regional gracias
al régimen unipartidista en el poder, los tiltimos result:dos electorales

27 Carlos Salinas de Gortari, op. cit.
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locales muestran que la percepcién social sobre dichas limitaciones se
ha trasladado al espacio politico de las politicas publicas, pues los elec-
tores han colocado ahora en las administraciones municipales a nuevos
actores gubernamentales que potencialmente pueden racionalizar el
uso de los recursos cada vez mas escasos y atender con mayor eficacia
las demandas sociales.

Esta rdapida revisién acerca de la naturaleza federal y centralizada
de las politicas publicas disefiadas para, e implementadas en, Baja
California Sur pretendié ofrecer el escenario de dependencia de las
autoridades locales respecto al gobierno federal en la promocién y fi-
nanciamiento del desarrollo regional; ademaés, ilustra un escenario de
minima autonomia del gobierno del estado respecto a las instancias
federales, de ahi que los resultados obtenidos para estos casos pudieran
utilizarse como datos provisionales que ejemplifican el desempefio ine-
ficiente de la administracion piblica estatal y que destacan la necesidad
de orientarla hacia su modernizacién, en términos de una interaccién
mas eficiente de las instancias estatales con el esquema federal, para
recuperar su legitimidad social en detrimento. En otras palabras, ante
un proceso de aparente pérdida de legitimidad del gobierno estatal, la
alternativa es modernizar la administracién puiblica a nivel estatal,
ejerciendo una autonomia real y asumiendo un papel mas activo en el
disefio, implementacién y evaluacién de las politicas de desarrollo em-
prendidas por los tres niveles de gobierno, a riesgo de perder mayores
espacios en el congreso local y en la propia gubernatura del estado.

Politicas de desarrollo y deterioro sectorial en los municipios
de La Paz, Comondit y Loreto en Baja California Sur

EEn esta seccién se ofrece una descripcién sobre el alcance limitado de
los objetivos de las politicas ptiblicas, ademds del deterioro sectorial
asumido como uno de sus efectos negativos; en otros términos, el su-
puesto es que no sélo no se alcanzaron los objetivos de las politicas,
sino que adicionalmente se generaron efectos colaterales negativos
para el desarrollo futuro de los municipios aludidos. Estos fenémenos
constituyen indicadores de la ineficacia social de las politicas publicas
para consolidar en el largo plazo procesos determinantes de las acti-
vidades productivas y de bienestar de la poblacién, y que pudieron
haber influido en la alternancia politica en los ayuntamientos.

En ese sentido, las politicas sectoriales implementadas en Baja
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California Sur para su desarrollo han traducido fielmente el formato
impuesto por el gobierno federal en las diversas entidades del pais,
como lo demuestran los datos del desarrollo por sectores econémicos
en esta entidad. Esta situacién no es mas que la reiteracién del patrén
nacional de gobierno de los afios setenta, que tendia a uniformar los
problemas nacionales por sectores y a homologar las politicas de igual
manera, para resolverlos.?®

Para ilustrar lo anterior, se observara el comportamiento de los
sectores agricola, turistico y de administracién piblica y defensa —en
sus indicadores de producto interno bruto y de poblacién econémica-
mente activa-— en los municipios de La Paz, Comondu y Loreto, donde
los electores rechazaron los programas de gobierno de los candidatos
provenientes del partido, hasta entonces hegemonico, en Baja Califor-
nia Sur.

En el caso del sector turistico del municipio de Loreto, las depen-
dencias involucradas en su promocién han destinado abundantes re-
cursos de inversién publica al corredor Loreto-Nopolé desde los afios
setenta a la fecha, para crear infraestructura nueva y dar manteni-
miento a la actual. El objetivo de la politica turistica en la creacién de
esta infraestructura era ofrecer las condiciones materiales necesarias
para que germinaran diversas actividades de enlace interregional, si-
guiendo la ldgica de la teoria de los polos de desarrollo. Sin embargo,
por su propia légica de actuacién las empresas turisticas no se instala-
ron masivamente en este corredor, impidiendo la incorporacién de la
fuerza de trabajo regional a sus actividades, como esperaban los promo-
tores que iba a ocurrir. De esa manera, las empresas del ramo turistico
han preferido instalarse en mayor nimero en Los Cabos y no en Loreto.

En efecto, un analisis comparativo entre este “polo de desarrollo
turistico” y el de Los Cabos aporta los siguientes datos: a) la mayoria
de las empresas hoteleras y restauranteras instaladas en la entidad se
han localizado en los ultimos afios en la zona de Los Cabos y no en
Loreto; b) desde la perspectiva de la poblacién econémicamente activa
(PEA) de las actividades restauranteras y hoteleras, durante 1990 el
municipio de Los Cabos absorbig 43.86% del total estatal, mientras que
Comondi, donde pertenecia Loreto hasta antes de su creacién como
municipio nuevo, absorbié en ese mismo afio tan sélo 11.03% de la po-
blacién econémicamente activa de estas actividades (véase el cuadro 3).

28 Luis F. Aguilar Villanueva, op. cit., p. 30.



‘0661 NS

erutoji[e)) eleg ‘opusinip £ ug1o01qog ap (042uas) 0su3)) [X [9P SOATITULP SOPEI[NSa ‘Ed1jRULIOJU] @ BRIS00L) ‘BOTISIPEISH 9P [BUODEN 0ININISU] [9jueng

¥ e 99z 142 1¥e
06'82 868 ¥8'6Fy 8FL1  2L6 L3¢ LT'LT 209 001 L0g € opeoyadsa ON
€011 £1°01 629 g1'6 866 sox30 &
0JURTWITURIUIRIA
ezZ'L1 869T SEPG  6PES  L8L SLL 1902 8202 001 8 6 sofeuosiod ‘saleg
GQL1¢ 6%'G v’y 8.8 eyl sa[ajoy £
98'¢y  8PEE  L6LE  868T  FIL ei48 €011 o¥8 00T £89 L *JSAl ap 'SAI8G
1 323 021 0z'1 LT $0011093 £
9231 335 €899  FLIT  AT8 8%1 FL¥I L9% 00T I18 1  so[euolsajold ‘saleg
Lo'¢g geel 09'8 98'8 LG0T so[e1os £
8I°L 082 £6%9  T1S0L  SL6 60T  PI'8I 0L6 1 00T 0980T SO[RUNTO) "SAIDS
¥o'¥ 8811 ¥9'9 %L £8'8 esuajap A
6T°L €89 €299  TI09 188 508 141 L09 T 00T 9L06 eanqud “uowpy
661 68T 280 91’1 891
e]'81 90¢ oV 19 866 ¥6'¢€ 9 ¢8'ST L92 001 G911 $0J2I0UEUL "SAISG
819 99°¢g 2N S0V eT'g $9UOIIEITUNTOD
06°L1 €96 3L9S  886% 8T8 9g¥ 0T°L1 106 001 89Z ¢ £ agrodsued,
9501 12°91 LLLT 28’11 09°%1
£8°01 gZ91  90°L8 0998 691 6817  2S'LT 639¢% 00T  €00¢SI Yakelilde]
L3el ecL 8%'G 89'G Ll
GL¢%  g¥0%  €10S  8L6€ 618 059 £6'91 $92 1 00T GE6 L UQIDINIISUO)
0L0 0T L0'T Tt 10T
2801 L0T g1T'es 169 £L21 AN 7882 L¥T 001 180T  ende £ pepluydg
900 60°0 010 80°0 600
9507 av6 S8¥%S  L06F  80FT 0921  090%z  ¥8871 001 ob6 8  BIIMIOBINUBW 'puU]
100 61°0 800 100 I1°0 ses £
L1 g 81°L8 201 gg'g 1] 98 € 001 LTT osfoxjad op 13Xy
020 681 8.1 LT0 gzl
radd 1£5 £9°LL 966 LOLT 612 882 LE 00T €87 1 BLIDUIN
€0'21 €901 2008 88°%¢ 1€°81 eosad £ "AflS
¥8'6 IS8T 6363  2ISS 9961 869¢  £2TF  6SLL 00T 0288 ‘peues 13y
001 00T 001 001 001
86%1 %6891 OFIS €383S 6611  LI€al S91Zz  L¥32E 00T  €9L 301 [e10],
%  soquysoT % zpd 07 % ooy % npuowo) % sodg 403308

0661 ‘PEPIAIOE op 103098 undss ‘ordorunua Jod epednoo ugwe[qod .ang Bviulojie)) eleg *g oapen))



Marcos S. Reyes Santos

De esta manera, en Loreto la politica de desarrollo no ha tenido
éxito en incorporar a la fuerza de trabajo local a la economia turistica,
como tampoco se prevén en el mediano plazo expectativas de recupe-
racion del capital publico invertido en las obras de infraestructura. Aun
mas, una evaluacion econémica de esta accién gubernamental mostra-
ria sien el disefio de los programas de inversién se omitieron delibera-
damente o no cuestiones tan elementales como un analisis adecuado
de costo-beneficio, un estudio de ventajas locacionales comparativas
entre ese punto geografico y otros en la entidad, y/o en la aledania regién
del Mar de Cortés, pues de lo contrario no se explicaria su retraso res-
pecto a la zona de Los Cabos en la dindmica del desarrollo turistico.

En conclusién, parece obvie que el impulso al turismo en Loreto
por parte del gobierno federal no ha rendido los frutos esperados, pues
no se ha logrado incorporar a la poblacién econémicamente activa a la
economia turistica, ni las empresas dedicadas a esta actividad han
aprovechado la enorme infraestructura puablica alli instalada. En este
sentido, a reserva de una evaluacion mucho mds precisa sobre las ac-
tividades gubernamentales en este lugar, los datos anteriores pueden
utilizarse provisionalmente como indicadores de la ineficacia social de
la politica turistica, Jo cual en ltima instancia pudo haber influido
en la decisién ciudad ina al otorgar su voto mayoritario a un partido
distinto al gobernante en la eleccién del nuevo ayuntamiento.

En cuanto al municipio de Comondd, a inicios de la década de los
sesenta el gobierno federal decidié abrir el valle de Santo Domingo
para desarrollar actividades agropecuarias e impulsar el poblamiento
de la media peninsula, proveyendo de infraestructura y ofreciendo di-
versos mecanismos de financiamiento crediticio para dichas activida-
des. Esta politica deliberada de poblamiento de la entidad tenia un
sentido histérico, pues en aquellos afios Estados Unidos aiin mantenia
su afan anexionista, porlo que estaba latente el peligro de una invasién
militar a esta parte de nuestro pais. En el caso del fomento de las
actividades agricolas y pecuarias, dicha politica estaba fundamentada
en la experiencia de los proyectos de desarrollo regional por cuencas
hidrolégicas ejecutados en otras regiones del pais; en ese gentido, al
igual que en aquellas regiones, se pretendia aprovechar la abundancia,
en aquel tiempo, de recursos hidraulicos del subsuelo de esta zona para
desarrollar la agricultura y la ganaderia en escala comercial.

El notable crecimiento del producto interno bruto del sector
agricola a nivel estatal durante la década de los setenta confirma de
alguna manera el éxito relativo de esta politica, e inclusive las tasas
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de crecimiento de la poblacién en este municipio fueron superiores a
las de los otros municipios durante ese periodo. Sin embargo, a prin-
cipios de los ochenta la actividad agricola en el valle de Santo Domingo
entr6 en franca recesion, al mismo tiempo que las tasas de crecimiento
de la poblacién empezaron a decrecer sensiblemente (véanse los cua-
dros 4,5y 6).

Los factores que podrian explicar esta crisis agricola y el despo-
blamiento del valle de Santo Domingo son diversos, entre ellos la de-
pendencia absoluta de los mantos fredticos para el riego de los cultivos
v la dependencia de insumos refaccionarios de importacién que llevé
a un estancamiento de las actividades agropecuarias pues, una vez
detectados niveles importantes de sobreexplotacién y de salinidad en
las aguas subterraneas, se limité la explotacion de los pozos agricolas
existentes, asf como también se cancelaron nuevos permisos de perfo-
racion de pozos; asimismo, una vez estallada la crisis de 1982, su se-
cuela devaluatoria cancelé muchas posibilidades de importar nuevos
insumos refaccionarios, retardando o cancelando muchas de las acti-
vidades dependientes: mantenimiento de la maquinaria, disponibili-
dad de pesticidas, etc. En el caso del despoblamiento de esta zona, una
vez advertida la crisis agricola y las remotas posibilidades de su recu-
peracidn, la poblacidn comenz6 a buscar nuevos horizontes, emigrando
hacia otras regiones de la entidad o hacia otros estados de la Reptblica.

Adicionalmente, el apoyo gubernamental propicié la concentra-
cién de los permisos de perforacién en pocas manos, asi como el acceso
a las lineas de crédito gubernamental fue cada vez mas selectivo, e
inclusive muchos de los préosperos agricultores de antano accedieron
a importantes cargos publicos de eleccion popular y de designacion,
desde donde probablemente pudieron orientar o sesgar los apoyos gu-
bernamentales para su beneficio particular o de grupo.?®

Una evaluacién del papel de la accion publica en este drama tal
vez pudiera orientarse hacia el cuestionamiento de la falta de previsién
sobre la capacidad reproductiva de las cuencas hidrolégicas, lo que
hubiera limitado desde un principio el ntimero de pozos por propiedad,
pues ademas de la perforacién no limitada de pozos existia una regla-
mentacién agricola muy flexible, ya que muchos de los agricultores

23 Alfredo Polanco Holguin, quien junto con su familia posee varies campos agricolas en el
valle de Santo Domingo, fue presidente municipal de Comondii y subsecretario de Desarrolle del
gobierno del Estado; Ricardo Covarrubias, préspero agricultor del valle de Santo Doming'o,‘fve
presidente de la Asociacién de Agricultores del Valle de Santo Domingo y presidente municipal
de Comondd, ete. (fuente de informacion no documentada).
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Anuario Estadistico, 1984.
2. SEP/UABCS, “Diagnéstico”,

Division de actividad
1. INEGUSPP,

v hoteles

y comunicaciones
seg. vy b. inmuebles
soc. y personales
imputados

Cuadro 4. Producto interno bruto de Baja California Sur, por gran divisién de actividad econémica,

1970-1985 (miles de pesos corrientes)
Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de:

PIB estatal

Agr., silv. y pesca
Ind. manufacturera
Construccion
Electricidad
Comercio, rest.
Transporte, almac.
Servs. financieros,
Servs. comunales,
Servs. bancarios
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Cuadro 5. Poblacién nacional y de Baja California Sur, 1930-1990
(miles de habitantes)

Poblacién Tasa de Poblacién Tasa de Porcentaje
Afios nacional crecimiento B.C. S crecimiento  (PBCS/PNAL)
1930 16 552 722 — 47 089 — 0.28
1940 19 653 552 1.71 51 471 0.88 0.26
1950 25791 017 2.71 60 864 1.67 0.24
1960 34 923 129 3.03 81 594 2.93 0.23
1970 48 225 238 3.22 128 019 45 0.27
1980 66 846 833 3.26 215139 5.19 0.32
1990 81 249 645 1.95 317 326 3.88 0.39
1995 89 570 538 0.98 385 264 1.94 0.43
2000 98 743 586 0.95 467 747 1.94 0.47
2005 108 865 059 0.98 567 890 1.94 0.52
2010 120004 165 0.98 689 473 1.94 0.57

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de:
1. Gobierno del Estado de Baja California Sur, Datos bdsicos, 1980.
2. INEG1, XT Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990, México, 1990.
Nota: Los datos a partir de 1995 son estimados.

privados perforaron clandestinamente una gran cantidad de pozos, y
si eventualmente eran descubiertos podian pagar coémodamente mul-
tas irrisorias.

En conclusién, una politica agricola con un diagnéstico insuficiente
para suimplementacién y con escasa reglamentacién condujo al alcance
temporal de sus objetivos, por lo que pudiera plantearse que ha sido
ineficaz para consolidar procesos de largo plazo para desarrollar acti-
vidades agropecuarias en esta regién, asi como sobre las perspectivas
de su poblamiento, cancelando en muchos sentidos posibilidades futu-
ras de reproduccién de la base econémica y social regional, de donde
pudo provenir el descontento electoral de los ciudadanos para decidir
la alternancia politica en la renovacién del ayuntamiento de Comondu.

En el caso del municipio de La Paz, en 1990 éste concentraba
66.23% de la poblacién ocupada en el sector de administracién piblica
y defensa, por ser el asiento de los poderes estatales y porque alli se
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Cuadro 6. Distribucién de la poblacién de Baja California Sur por
municipios, tasas de crecimiento y estructura porcentual, 1930-1990
{miles de habitantes)

Arios

Municipios 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990

BCS 47089 51471 60864 81594 128019 215 139 317 326
TC — 0.88 1.67 2.93 4.50 5.19 3.88
%o 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Mulegé 14235 13337 14485 14772 19416 26983 38606
TC - -0.65 0.82 0.19 2.73 3.29 3.58
% 3023 2591 23.80 1810 1517 1254 12.17
Comondu 4844 5671 7302 15968 32268 57729 74165
TC — 1.57 2.52 7.82 7.03 5.81 2.50
U 10.29 11.02 1200 1957 2521 26.83 23.37
La Paz 28018 32463 39077 50854 76343 109761 161010
TC — 1.47 1.85 2.63 4.06 3.63 3.83
%% 59.50 63.07 6420 6233 5963 51.02 50.74
Los Cabos — — — — — 20666 43 545
TC — — — — — — 7.45
¥ — — — — — 9.60 13.72

Fuente: Cédleulos propios a partir de los datos de:
1. Gobierno del Estado de Baja California Sur, Datos bdsicos, 1980 y 1990.
Nota: No hay datos para Los Cabos antes de 1980, pues atin no existia como municipio.

encontraban en su mayor parte las delegaciones de las dependencias
federales (véase el cuadro 3). Suponiendo un predominio similar de La
Paz sobre los otros municipios durante los dltimos veinte anos, pode-
mos observar el comportamiento de la PEA a nivel estatal para percibir
otra forma de deterioro sectorial. De esta manera, en 1980 la poblacién
ocupada en este sector representaba 17.45% del total estatal, sin em-
bargo, para 1990 este mismo sector absorbié tan sélo 8.83% de la po-
blacion estatal ocupada, lo cual representé en nimeros absolutos el
despido de 3 067 empleados publicos, un recorte porcentual de 25.25%
respecto al afio anterior (véase el cuadro 7). Para un municipio que
concentraba en ese ano mas de dos tercios de la poblacién ocupada a
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nivel estatal, este dato representa una situacién de grave deterioro
sectorial y con ello la pérdida de expectativas de ingresos econémicos
y de bienestar social.

Considerando que el recorte de personal es uno de los elementos
mas importantes de la propuesta de modernizacién de la administra-
cién publica, desde la perspectiva de la eficiencia podria plantearse
que en esta entidad se sigue el criterio de disminuir el tamarfio de la
administracion ptblica recortando su personal excesivo, para hacer
eficientes sus acciones. Ya hemos expuesto que, desde la sola perspec-
tiva de la eficiencia, la administracién pablica dificilmente haria efi-
cientes sus acciones de manera mecénica, pues la eficiencia de la ad-
ministracién publica involucra no s6lo procesos administrativos
internos, sino también el contexto global en que ocurre el disefio de las
politicas gubernamentales.

En ese sentido, si la administracién estatal, y con ella sus admi-
nistraciones municipales, no ha sido eficiente en su funcién promotora
del desarrollo regional, probablemente no sea tanto por su exceso de
personal, sino mas bien por deficiencias estructurales en su funcién
disefiadora de politicas, que también involucra, ademés de los procesos
internos de eficiencia, una eficiente y fluida articulacién de la sociedad
en la captacién de las demandas, sobre todo en el momento de jerar-
quizar prioridades y asignar recursos para su atencién.

Ademas, el hecho de delimitar la crisis de racionalidad adminis-
trativa a la sola problematica de exceso de personal impide su defini-
cién desde una perspectiva méds amplia, pues el recorte de empleados
publicos en la entidad, tanto federales como estatales, desquicia las
condiciones de reproduccién social, manteniendo y agudizando a la vez
las tendencias recesivas de la economia regional, porque gran parte
del desarrollo regional de Baja California Sur ha sido justamente por
esa enorme intervencién del Estado que ahora se encuentra en retira-
da, creando un “vacio” institucional para la provisién de recursos fi-
nancieros y de planeacién para el desarrollo futuro de la entidad. De
ahi que el virtual retiro o disminucién de la presencia federal en la
entidad haya dejado actualmente al descubierto a los gobiernos y a la
burocracia politica locales en toda su ineficiencia social y como respon-
sables de la crisis administrativa y de legitimidad, por su marginacién
—deliberada o no— en el proceso préctico de planeacién y financia-
miento del desarrollo.
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Conclusiones generales

La pérdida para el PRI de tres de los cinco ayuntamientos y ocho de los
15 miembros del congreso local frente al PAN, lejos de ser un problema
interpartidista prefigura una crisis de legitimidad de las acciones pu-
blicas, y su asociacién en esta ocasién con el partido hasta entonces
mayoritariamente gobernante ha sido poco més que casual, pues a él
le ha tocado gobernar durante los afios que generaron los determinan-
tes de la crisis; ello no impide, sin embargo, una reflexién en otro nivel
y con otros elementos acerca de la responsabilidad histérica de este
partido y de sus gobernantes en el drama que se vive actualmente en
Baja California Sur.

Sin embargo, lejos de aportar elementos puramente valorativos
en torno a estos fenémenos, el esfuerzo més bien debe orientarse a
ofrecer distintas perspectivas metodolégicas de andlisis para soslayar
en lo posible el pantanoso terreno de la subjetividad que, lejos de lle-
varnos al meollo del asunto, apenas nos entretiene en visiones sociales
o tedricas de moda sobre los fenémenos que tienen lugar en las diversas
relaciones entre la sociedad y el Estado.

En ese sentido, en el presente trabajo, sin pretender ofrecer una
proposicién metodolégica totalmente acabada, hemos desarrollado un
argumento analitico sobre la relacién entre los efectos de las politicas
ptblicas y el comportamiento del electorado en Baja California Sur,
de donde podemos anotar las siguientes propuestas a manera de con-
clusiones generales:

1) La propuesta del gobierno federal de modernizar su adminis-
tracién piblica encuentra limites estructurales en el contexto regional
de Baja California Sur, pues los gobiernos locales en esta entidad han
sido poco mds que apéndices del gobierno de la Reptblica en el disefio,
implementacién y evaluacién de las politicas ptblicas, dandose una in-
teraccién ineficiente del gobierno estatal y sus instituciones con el es-
quema nacional de planeacién y financiamiento del desarrollo regional.

De esta manera, la modernizacién de la administracién piblica
como factor de legitimidad politica, al menos en el contexto de esta
entidad, quizéas debiera involucrar otros procesos, que probablemente
aludieran a su efectiva descentralizacién administrativa y politica res-
pecto al gobierno federal para la planeacién y financiamiento del de-
sarrollo regional, que implicaria ademas una nueva forma de articu-
lacién regional entre gobernantes y gobernados en la gestién piblica,
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por la erosién de la autoridad politica del gobierno estatal y el descré-
dito social de los proyectos priistas de gobierno municipales.

2) El rechazo electoral de los proyectos de gobierno municipal del
partido gobernante pudiera provenir de la ineficacia de sus politicas
por consolidar procesos y tendencias de desarrollo en el largo plazo.

Este hecho quizds deberia apuntar hacia una revision critica de
las fases de implementacién y evaluacién de las politicas ptblicas, y
finalmente proponer un nuevo mecanismo de articulacién y participa-
cién ciudadana en dichos procesos. El involucramiento de la sociedad
en la gestién piblica tendria la virtud adicional de proveer alos agentes
de la implementacién y de la evaluacion de una perspectiva externa a
la administracién ptblica que podria ampliar su horizonte de solucio-
nes al problema de la crisis que actualmente padece la administracién
publica en Baja California Sur.

3) Ambos procesos, 1a erosién del poder ejecutivo estatal y la des-
aprobacién social de los proyectos municipales de gobierno, prefiguran
en el futuro inmediato un escenario de deslegitimacién social de las
instituciones publicas, su organizacién interna y la autoridad legitima
de sus funcionarios, conectada inicialmente con el descrédito de las
administraciones prifstas, pues en esta entidad existia una importante
tradicién de cultura politica que confundia los limites entre las admi-
nistraciones publicas en general y las administraciones priistas en
particular.
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Retos y perspectivas de la
administraciéon municipal en México

Rodolfo Garcia Del Castillo

1 tema de la transformacién municipal adquiere, ante el panora-

ma nacional, una actualidad inusitada. En estos momentos la
atencién sobre la importancia del municipio se vincula al caricter que
potencialmente posee como poder real, eslabén fundamental de con-
tacto con la cindadania e instrumento de cambios en el desarrollo
regional.

Temas como el federalismo, la descentralizacién y la autonomia
municipal cobran un sentido distinto a la luz de la reconformacién de
las relaciones intergubernamentales. La estructura del pais parece
requerir cada vez mas de células auténticamente auténomas que se
conviertan en agentes con capacidad de impulsar el desarrollo en el
futuro.

Este articulo propone puntos de reflexién basica en torno a los
problemas del municipio y las perspectivas de desarrollo con las que
puede contar. Se encuentra dividido en tres secciones. En el primer
apartado se analizan la transformacién de la accién piblica en su esen-
cia y limites, asf como el efecto que ésta tiene sobre las instancias de
gobierno local. Se identifican los diferentes elementos que integran el
contexto municipal actual y se plantea el por qué es importante reva-
lorizar el papel del municipio como punto de partida para el desarrolio
integral del pais.

El segundo apartado contiene una sintesis de la problematica que
enfrenta el municipio, tomando como base la Encuesta Nacional de
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Gestion Municipal, realizada por CIDE/INEGI en 1993. Esta parte se
organiza de acuerdo con tres areas de la gestién municipal: 1) admi-
nistracién y planeacion, 2) los servicios y 3) las finanzas municipales.
Se opera con hipétesis de trabajo que abren la posibilidad de construir
un mapa global de las condiciones que presentan las municipalidades
en México.

La tdltima seccién esboza alternativas para la mejora administra-
tiva y el financiamiento municipal, algunas innovadoras y otras no
tanto —o, al menos, no suficientemente explotadas— para el fortale-
cimiento de la gestién municipal. La intencién general del texto es
incorporar elementos analiticos y evidencias empiricas para recompo-
ner el contenido, o el sentido de los contenidos, de la agenda de dis:
sién sobre temadticas municipales.

La transformacién de la accién piublica en los espacios
locales: un marco general

Los afnos ochenta significaron un periodo de reacomodos en la accién
de lo publico en todo el mundo. Las modificaciones teéricas en la con-
ceptualizacién del Estado y sus politicas replantearon las fronteras y
la esencia misma de las acciones gubernamentales.! En las diversas
ciencias y/o teorias de alcance intermedic que conforman el campo
interdisciplinario del andlisis gubernamental se establecieron pro-
fundas discusiones en torno a los requisitos del “nuevo Estado”. Las
posturas fueron y continfian siendo diversas, sin embargo durante la
década de los ochenta prevalecieron las ideas de repliegue y raciona-
lizacién del campo de lo publico, otorgando mayor peso a los agentes
privados y sociales en la determinacién de los cursos de accién y la
puesta en marcha de las politicas gubernamentales. A su vez, en el
orden de asignacién de recursos dentro del sistema econémico se res-
caté al mercado como eje rector por encima de los mecanismos de in-
tervencién, aunque —en las posturas menos ortodoxas— se continud
aceptando las imperfecciones, anomalias, desérdenes y desviaciones
gque presenta la libre competencia.?

! Véase, por ejemplo, Fernando Bazia y G. Valenti, “;Cémo hacer del Estado un bien
publico?”, Socioldgica, México, UAM-A, afio 8, nam. 22, mayo-agosto de 1993.

2 Una postura de este tipo se presenta en Richard Musgrave y Peggy Musgrave, Haciendo
ptiblica: teérica y aplicada, 5a. ed., Madrid, McGraw-Hill, 1992.
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Las transformaciones del orden mundial y su interpretacién teg-
rica e ideolégica incidieron en las tendencias asumidas por el cambio
dentro de los sistemas politicos particulares. Las respuestas adoptadas
por los distintos regimenes nacionales, a la luz de las “nuevas” inter-
pretaciones de la accién gubernamental, se enfrentaron con las carac-
teristicas de cada realidad. La capacidad de los implementadores para
dar un sesgo adecuado a sus politicas —acorde a las condiciones espe-
cificas que enfrentaban— fue muy diverso. En ciertos casos la exage-
racién en un traslado inconsciente de esquemas o métodos, tanto micro
como macro, condujo a fracasos de aplicacién.

Por otro lado, particularmente en América Latina, el sentido de
la transformacién transité por derroteros especificos. En una buena
parte del subcontinente el cambio econémico convivié con estructuras
de poder en transito a la democracia y/o con fuerte presencia militar.
Poco a poco se dio la conselidacién de gobiernos civiles electos, pero su
desempefio enfrent6 serios problemas de reajuste politico.?

El caso mexicano presentaba un panorama distinto. Durante la
primera mitad de la década, a pesar de la fuerte crisis econémica,
prevalecié una cierta estabilidad politica. Aunque la necesidad de los
cambios se fue haciendo evidente, tanto en lo econémico como en lo
politico y lo social, soport6 las rupturas del sistema y los movimientos
sociales se desarrollaron respetando en general el orden establecido o,
al menos, sin atentar dramaticamente contra su permanencia hasta
1988. Las elecciones y el cambio de poder adquirieron en esa ocasién
un matiz distinto, poniendo de manifiesto los limites del sistema poli-
tico. Sin embargo, paulatinamente, durante los dos primeros anos del
salinismo se logré reconstruir minimamente las bases de gobernabili-
dad necesarias para el ejercicio del poder.

Ciertamente, al entrar en la década de los noventa, los efectos de
los cambios de rumbo en lo econdmico, la urgencia de otorgar soluciones
a la marginacién y la emergencia de conflictos sociales cuestionaron
seriamente el orden, pero no se tradujeron en la desarticulacion total
del sistema. Después de la crisis electoral de 1988, las respuestas eco-
némicas del gobierno mexicano se ubicaron en la tendencia neoliberal
y se imprimié este sello al proyecto nacional; sin embargo, paralela-
mente se introdujeron paliativos que buscaban frenar el descontento
social, lo que evitd, con relativo éxito, el estallido de la violencia en los

3 Véase J. Enrique Vega (coord.), Teoria y politica de América Latina, México, CIDE, 1984.
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primeros afnos de la década (1990-1993).4¢ En ese sentido, 1a labor del
Pronasol (Programa Nacional de Solidaridad) primero y més tarde de
la Sedesol (Secretaria de Desarrollo Social) resultaron claras.

Al final del periodo salinista, pese a los cambios efectuados en lo
macroecondmico, sobre todo en lo relativo al manejo de la deuda, las
finanzas publicas y la apertura comercial, no se logré la consolidacién
del pretendido cambio. La devaluacién (diciembre de 1994) y la situa-
cion que guardan los indicadores de la cuenta corriente hacen pensar
en la existencia de graves fracturas que van a repercutir negativamen-
te en el modelo econémico, marcando sus limites estructurales y ha-
ciendo evidentes los errores u omisiones cometidos en su aplicacién
durante el sexenio anterior.

El contexto de mediados de 1a década (1995) sefiala serias dificul-
tades para el desempefio gubernamental en todos los 4mbitos, pero sin
duda el efecto econdmico-politico sobre los niveles locales (estados
y municipios) serda mucho mas negativo.

La situacién econémica prevaleciente creara un panorama de re-
cursos restringidos para la accién gubernamental que se traducira en
serios recortes presupuestales y férreos controles en el gasto que, sin
duda, se reflejara en los gobiernos locales. Estas condiciones desfavo-
rables vendran a sumarse a los maltiples problemas que enfrentan las
haciendas municipales por la escasez de recursos.

En lo que se refiere a las relaciones intergubernamentales, es ne-
cesario establecer un espacio de reflexién sobre las condiciones en que
operan los pesos y contrapesos en el régimen politico-administrativo.
En ese sentido, un hueco claro lo representa el escaso impulso real que
ha alcanzado la descentralizacién y el poco interés mostrado por con-
solidar el desarrollo de los gobiernos estatales y municipales. Sin duda,
en México la situacién de dependencia y el exagerado peso de las deci-
siones centralizadas ha obstaculizado la consolidacién de un federalis-
mo auténtico y ha hecho utépica la tesis del municipio libre.

Sin embargo —pese a éstas y otras dificultades econémicas y po-
liticas—, acercar el punto de contacto a la ciudadania y colocar a las
instancias locales como agentes activos del desempefio ptiblico aparece

4 Bl caso del levantamiento en Chiapas (enero de 1994) representa sin duda una sefial de
alarma y sus efectos repercuten negativarmente en las condiciones econémico-politicas del pafs.
Sin embargo, atin parece prevalecer la intencién de retomar una via de solucién negociada al
conflicto. De la forma de solucién que se asuma en este caso nacerd un marco de respuesta para
otras regiones atrasadas del pais y serd un sello para la politica del nuevo gobierno.
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cada vez mas como un prerrequisito para el funcionamiento eficaz del
gobierno mexicano. Aunado a esto se da en los espacios locales una
emergencia mayor de la conciencia participativa, aunque adn sin una
morfologia clara.’

El acceso al poder local (gubernatura y municipalidades) que han
tenido los partidos de oposicién constituye un punto de presién més
para acelerar los cambios. En efecto, con todas sus imperfecciones, la
alternancia en el poder permite a los ciudadanos confrontar opciones
con bases de comparacién mucho més concretas. La opcién electoral
—y aun la concertacién mas amplia— abre paso a modificaciones en
aspectos tales como la relacién dentro de redes gubernamentales, los
flujos entre niveles de gobierno y el manejo de demandas directas. A
medida que se hace posible la participacion de grupos diversos, el ciu-
dadano municipal cobra conciencia del papel que puede asumir en la
definicion y ejecucion de acciones piblicas, pasando de un papel pasivo
a otro de mayor protagonismo.

De forma esquematica encontramos en el escenario —teniendo
en cuenta factores econémicos, politicos y sociales— una triple razén
para plantear transformaciones en el papel municipal en un futuro
cercano. La primera, de caracter estructural, para optimizar el uso de
recursos publicos, transmitir responsabilidades a los municipios y cu-
brir de ese modo expectativas del Estado eficiente, minimo o estratega.®
La segunda se encuentra relacionada con los matices politicos que
adquiere el municipio, pues es el locus basico donde se dirimen los
intereses antagénicos entre niveles gubernamentales, sectores politi-
cos y grupos sociales. Por tltimo, se presenta una razén de orden sis-
temitico, pues la mejora integral de la gestién municipal permite dar
respuestas eficientes y concertadas que llevan a una mejor relacién
con los distintos publicos al hacerlos interactuar con el gobierno, en
caso necesario, para cristalizar las politicas municipales.

El fortalecimiento municipal es en el fondo -—como se ha dicho—
un requerimiento funcional, una condicién necesaria para el desarro-
llo. Sin embargo, es innegable que el atraso de la mayor parte de los
municipios en el pais es ain muy fuerte. Sumado a una gran hetero-
geneidad aparece un conjunto amplio de limitaciones para el desarrollo

5 Ksta puede ir desde la organizacién espontanea cuasicoyuntural en relacién con demandas
urgentes, hasta organizaciones fuertes con alta injerencia en la definicién de las agendas
piblicas.

8 Véase, por ejemplo, M. Crozier, Estado maoderno, Estado modesto, México, FCE, 1987.
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municipal. Algunas de éstas tienen su origen en el excesivo centralismo
de las decisiones gubernamentales que siguen haciendo prevalecer los
intereses politicos de los grupos y élites federales por encima de las
conveniencias regionales o las concertaciones en esferas estatales y/o
municipales.”

Pese a las reformas al articulo 115 constitucional efectuadas en
1983, el espacio normativo programatico del municipio contintia con
marcada estrechez. El papel municipal se ve, de este modo, seriamente
limitado y su incidencia sobre el desarrollo y el orden local se convierte
en elemento subsidiario. La diferencia entre la capacidad de autoge-
nerar recursos y obtener apoyos externos (sea de otros niveles de go-
bierno o de agencias publicas o sea de los sectores privados) continia
retrasada en relacién con el incremento de las demandas.

La brecha entre recursos y demandas no consigue cerrarse y, por
el contrario, nos encontramos ante un panorama que exige reformas
sustantivas para el mejoramiento de las instancias locales. En el fondo,
la aspiracion de hacer del municipio un actor protagénico del desarrollo
aun enfrenta barreras dificilmente superables si no se piensa en un
cambio que abarque distintos frentes.

Aun con todas sus limitaciones, el municipio deberia ser la base
del desarrollo del federalismo y agente impulsor del desarrollo local.
Para hacer viable su tarea de dirigir o agilizar programas de desarrollo,
ésta debe fundarse no en una intervencién directa o en una amplia
capacidad econémica, sino en un trabajo de guia e instrumentacién de
acciones concertadas dentro de una estrategia integral. A su vez, para
poder asumir esta estrategia; paralelamente a su participacién como
“gobierno”, el municipio necesita definir una imagen de futuro para
establecer guias de actuacién multilaterales en cooperacién con agen-
tes sociales, sectores productivos, grupos de interés, organizaciones
comerciales y sociedad en general.

Ademas de las limitaciones econémicas —sobre las cuales se ahon-
dara mas adelante—, uno de los problemas més fuertes para dar paso
a un municipio distinto lo constituye, sin lugar a dudas, el factor po-
litico: 1a voluntad politica de cambio. En la dindmica nacional los con-
flictos entre niveles o redes intergubernamentales producen barreras
que impiden el cambio hacia un municipio més fuerte. Sumado a una

7 Jordi Borja, T. Valdés, H. Pozo y E. Morales, Descentralizacion del Estado: movimiento
social y gestion local, Santiago de Chile, 1cU/Flacso/Clacso, 1987, pp. 29-60.
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transformacién que consolide la posicién econémica se requiere una
apertura democrética y una descentralizacién de decisiones.

El didlogo entre gobernantes y gobernados debe convertirse en
un ejercicio constante que refuerce el actuar municipal y permita la
incorporacién dindmica de los actores sociales a la biisqueda de solu-
ciones de las graves problematicas municipales.® La atencién de las
demandas ciudadanas no se comprende sin una participacién integral
de los gobernados en todo el proceso de politica piblica municipal. No
basta con la aceptacién de las decisiones o con la colaboracién en la
ejecucion de las obras piblicas; es prioritario contar con la participa-
cién ciudadana en todo el proceso.

En resumen, la transformacién del status del municipio en uno
cualitativamente distinto se encuentra bloqueada por la limitacién
econémica, la dependencia politica y el atraso o disparidad sociales.
Adicionalmente, la capacidad de gestién municipal, sobre todo en mu-
nicipios medianos o grandes, se encuentra subvaluada, las posibilida-
des de actuacién poco explotadas y se percibe una inercia negativa en
el funcionamiento burocratico. Nosotros no negamos estos atrasos y
obstdculos: simplemente planteamos la tesis de que, partiendo de un
mejor conocimiento de la realidad municipal, es posible empezar a
actuar dentro de las limitantes, incluso antes de que se presenten
reformas que pare-n encontrarse ya en las agendas de instituciones
publicas.® Por supuesto, en la medida en que se suelten los anclajes de
cardcter estructural que sujetan al municipio, su listado de posibili-
dades de accién se ampliara a otras esferas poco exploradas de trabajo
e interaccion. Sin embargo, pensar en superar los obstaculos de desa-
rrollo municipal exclusivamente con modificaciones que emanen del
admbito federal resulta incompleto. Es necesario abrir la posibilidad de
incorporar un mayor niimero de asuntos relacionados con los espacios
locales en los proyectos de transformacién normativa y dentro del pro-

8 Un punto natural de convergencia lo representan los servicios publicos, en donde la
cogestién y la coparticipacién son herramientas ttiles de solucidn, no sélo en los municipios
grandes sino también en los pequenos y medianos. La investigacion sobre Innovacidn en la gestion
de gobiernos locales, que se desarrolla en la Division de Administracién Publica del CIDE, recaba
datos de casos que analizan detalladamente algunos esquemas de participacién exitosos en
municipios mexicanos y presenta ejemplos interesantes de la articulacién entre gobiernos y
ciudadanos.

? Actualmente se discute en diversos foros sobre el municipio la conveniencia de proponer
reformas a la normatividad municipal. Instituciones como el Banco Nacional de Obrasy Servicios
Piblicos (Banobras) ¢ la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP) también analizan
proyectos de reforma fiscal.
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yecto nacional, pero paralelamente hay que impulsar la consolidacién
de las administraciones locales mediante la mejora de procesos y “cul-
turas organizacionales” mas sanas.

Las politicas municipales en su ejecucion y puesta en marcha
requieren de un posicionamiento estratégico que cree sus propias con-
diciones de existencia. Esto lleva ala construccién de la viabilidad para
cristalizar adecuadamente las acciones.

Detras de la actuacién municipal aparece recurrentemente la ne-
cesidad de un conocimiento de los problemas globales que seenfrentan.
Una de las intenciones de este texto es, justamente, presentar un diag-
néstico sobre aspectos concretos del gobierno municipal y abrir un es-
pacio de discusién sobre las alternativas de accién municipal. Ese es
el tema del siguiente apartado.

Sintesis de la problematica municipal:
notas sobre un diagnéstico general

La intencidn de esta seccion es presentar algunas de las principales
probleméticas detectadas en los municipios mexicanos con base en
algunos estudios o experiencias realizadas en afios recientes, desta-
cando sobre todo los datos recabados por medio de la Encuesta Nacional
de Gestion Municipal, desarrollada en 1993 por el Centro de Investi-
gacién y Docencia Econémicas (CIDE) y el Instituto Nacional de Esta-
distica, Geografia e Informatica (INEGI). Este trabajo muestra las gran-
des tendencias municipales en las dreas de 1) administracion
municipal y planeacién; 2) servicios publicos; 3) finanzas municipales,
v 4) un cuarto cuestionario que recabé la opinién ciudadana respecto
al desempefio municipal.

Dicha encuesta considera una clasificacién por estratos de muni-
cipios (alto, medio y bajo), que se definieron de acuerdo con su grado
de desarrollo, tomando como base 10 variables representativas del ni-
vel de vida de la poblacién y de la infraestructura municipal. También
se consideraron tres zonas o regiones geograficamente definidas (norte,
centro y sur). Tomando como base los 2 392 municipios en el momento
del estudio, se determiné una muestra representativa de 85 munici-
pios. Este tamafio de muestra aseguré una precisién de estimacion
6ptima con un nivel de confianza de 95% para variables con propor-
ciones mayores a 10 por ciento.

En los municipios seleccionados se aplicaron cuatro cédulas o
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cuestionarios in situ y se escogi6, en el caso de los tres primeros, a los
responsables del drea o a funcionarios de alto nivel (presidente muni-
cipal, secretario, tesoreros, directores y subdirectores de area). Para
el cuestionario destinado a la poblacién se utilizé un criterio aleatorio
parala aplicacién de la encuesta. Su analisis integral atin se encuentra
en proceso de elaboracién y en el presente texto solamente se recuperan
algunos de sus resultados méas ejemplificadores.10

Para facilitar su presentacién tratamos cada una de las dreas por se-
parado, sefalando algunas hipétesis utilizadas para la interpretacion de
resultados e incorporando comentarios breves sobre los datos obtenidos.

Administracién y planeacién municipal

Desde los estudios realizados a raiz de la reforma de 1983 se hizo
evidente que “la organizacién administrativa de los municipios mexi-
canos ha sido, tradicionalmente, ineficiente” 11

La “cultura” politico-administrativa en nuestro pais concede al
municipio un valor escaso. Se le ve, las mas de las veces, como un
trampolin para otros puestos. La preocupacién por mantener la imagen
propia (por las aspiraciones individuales en la politica) o de partido
{en casos mas recientes por la probabilidad de alternancia ante el voto
de “castigo”) prevalece dentro de los criterios de actuacion de los ediles.
Ademaés, lo reducido del periodo de gobierno obliga a los responsables
a optar por una estrategia adaptativa que garantice su estabilidad
haciendo a un lado las perspectivas de medianoy largo plazos. Se puede
afirmar que:

...Ja gestién municipal tiene un mayor contenido de tipo contingente o
adaptativo, sobre todo por ser una administracién cuya inercia en la
actuacién lleva a preocuparse mas por lo que empieza a ser disfuncional
a los procesos, o por las exigencias del medio que son més de tipo
efervescente o causadas por movilizaciones politicas cuya atencién es
urgente por dicha connotacién.!?

10 La metodologfa y los primeros resultados de esta encuesta aparecen detallados en Rodolfo
Garcia Del Castillo, Encuesta Nacional de Gestién Municipal. Los servicios piblicos: primeros
resultados, Méxice, CIDE, 1994 (mimeografiado).

11 Raq) Olmedo, El desafio municipal, México, Centro Nacional de Estudios Municipales-Se-
cretaria de Gobernacién, 1985, p. 111.

12 José Mejia Lira, Modalidades administrativas de los municipios mexicanos, México, CIDE
(Documento de Trabajo 10, ap), 1992, p. 10.
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Ante la posibilidad de la transformacién en los lineamientos que
rigen al municipio es importante considerar las vias de fortalecimiento
que deben plantearse para la gestién municipal. Es imposible pensar
en cambios basados en metodologias o técnicas elaboradas si no se
cuenta con la base de elementos administrativos solidos, tanto en es-
tructuras como en procesos. En general, cualquier cambio propuesto
exige un mejor locus de aplicacién. La intencién de la encuesta en esta
secci6n temadtica (gestién y planeacién) fue detectar los puntos criticos
por atender para lograr mejoras en la administracién municipal.

En el trabajo de encuesta se partié de considerar, entre otras, las
hipétesis siguientes:

1) La administracién cuenta con estructuras insuficientes o ina-
decuadas para su funcionamiento.

2) Existe una centralizacién de las decisiones en el cuerpo admi-
nistrativo municipal que, a su vez, reproduce el caricter de la decisién
en lo estatal y lo federal.

3) Los planes presentan un bajo nivel de cumplimiento.

4) Existe la necesidad de que los funcionarios municipales adquie-
ran mayores capacidades y conocimientos politico-técnicos para su me-
jor desempeifio.

El mejoramiento de la administracién va desde los procesos y es-
tructuras formales hasta las caracteristicas de los funcionarios que la
integran. Estas son condiciones, como se ha dicho, impostergables para
el avance municipal. En nuestra opinién los marcos de estructuras y
funciones para la gestién son solamente un tablero de ajedrez para el
juego pleno del ejercicio de gobernar. Sin embargo, no deja de ser im-~
portante contar con reglas claras, sobre todo en lo referente al plan de
accion donde se establece lo que se espera obtener de los participantes.

La complejidad de las estructuras (organigramas y/o funciogra-
mas) muestra una relacién directa con el tamafio del municipio y su
grado de desarrollo. En general, a mayor complejidad de demandas,
nimero de participantes y publicos mas numerosos, se presentan es-
tructuras mas complejas y extensas. Respecto a la pertinencia en di-
mensién, alcance, tecnologia y contexto o ambito de actuacién de las
estructuras, no pueden establecerse formulas mégicas. Parece mds
importante tener en cuenta la intencién de la accién, las gufas de la
decisién y el conocimiento sobre el asunto por resolver que cenirse a
relaciones dentro de un marco de jerarquias y comunicacién rigidas.
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Grafica 1. Grado de centralizacién en la toma de decisiones

Descentralizada 28%

Muy descentralizada 4%

Muy centralizada 6%

Centralizada 6

Fuente: Encuesta Nacional de Gestion Municipal, CIDE/INEGI, 1993,

Por ello, nuestro analisis —como primera aproximacién— destaca la
importancia de los procesos decisorios, de las caracteristicas del decisor
¥, en alguna medida, de la planeacién. Asi, cabe preguntarse, mas alla
del tamafio, jcudles son los matices de los procesos de decisién en las
administraciones municipales?

La respuesta dentro de la encuesta CIDE/INEGI hace evidente la
opinién de los.entrevistados en el sentido de que se cuenta con un
sistema centralizado de decisiones. Aparecen en el fondo los reclamos
por el alto margen volitivo de las decisiones del edil, que reproduce el
presidencialismo en condiciones micro, y la dificultad para alcanzar
acuerdos realmente concertados en los trabajos administrativos del
municipio. La grifica 1 presenta los resultados porcentuales sobre la
opinién en torno a la centralizacién de la toma de decisiones.

Cabe destacar que el proceso de planeacién también se centraliza
en el cabildo (véase la grafica 2).13 Ciertamente, éste representa el
cuerpo politico electo y supone una cierta representatividad de intere-
ses, pero en la mayor parte de los casos se impone la decision del alcalde
por el predominio de una faccién politica en el ayuntamiento, io cual
atenta contra la pluralidad real en las decisiones y en la configuracién
de los planes. Esta situacién atin predomina, si bien existe una inten-
cién de cambio que se manifiesta sobre todo en los municipios del norte
del pais.!*

13 Las graficas de nuestro texto se presentan en comportamientos porcentuales porque asi
resultan mas claras, sin embargo, dada la conformacién de la muestra, también es posible acceder
a cifras ponderadas de la base muestral que corresponden al universo (2 392 municipios). Estas
pueden consultarse en el Departamento de Administracién Piablica del CIDE.

14 Vgase al respecto Victoria Rodriguez y Peter M. Ward, Policymaking, Politics, and Urban
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Grafica 2. Primera instancia de planeacién reconocida
en su municipio

Otro 1%

Indefinido 3%

Directores generales 1%
s Presidente municipal 12%
Cabildo 82%

Grupo de planeacién %
Fuente: Encuesta Nacional de Gestién Municipal, CIDE/INEGI, 1993.

En lorelativo a los planes y a su cumplimiento encontramos datos
que podrian resultar en cierta medida contradictorios, pero que en
realidad no lo son tanto. Ala pregunta sobre el grado de cumplimiento
de los planes en el total de la muestra, encontramos un porcentaje mas
alto (77%) de municipios que cubren entre 50 y 100% de lo previsto en
ellos, tal y como se aprecia en la grafica 3.!5 Sin embargo, hay que
hacer notar que en muchas ocasiones nos encontramos con planes de
desarrollo poco claros, cuyos logros, al ser evaluados por los partici-
pantes, pueden parecer sobredimensionados, pues no se cuenta con
una relacién de indices de cumplimiento bien definidos.

Al trasladar nuestros cuestionamientos hacia los resultados al-
canzados en los programas de servicios municipales, el sentido de la
respuesta se reserva a aspectos mas precisos en su cuantificacién. En
este punto se pidié a los responsables que establecieran hasta qué
porcentaje se cubrieron las metas programadas para cada servicio en
el dltimo ano. Las cifras se reducen sensiblemente en comparacién con
la percepcién que se tiene para el Plan Municipal de Desarrollo en su
conjunto. El porcentaje de municipios con logros por arriba de 75% de
cumplimiento es sumamente bajo, tal como se aprecia en el cuadro 1.
Aqui cabe reflexionar nuevamente sobre la propuesta de un municipio
que actie bajo una légica estratégica en la construccién de politicas

Governance in Chihuahua, University of Texas, Lyndon B. Johnson School of Public Affairs (U.S.-
Mexican Policy Report, num, 3), 1992.

15 S recogemos el grado de cumplimiento por estratos, nos percatamos de una disminucién
en el cumplimiento en los municipios con menos desarrollo.
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Cuadro 1. Porcentajes de municipios que tuvieron un
cumplimiento superior a 75% en sus programas ejecutados por tipo
de servicio con base en los programas del tltimo aiio

Municipios encuestados (por estratos)

Seruvicio Alto Medio Bajo
Agua 34.0 21.7 12.3
Alcantarillado 12.8 14.7 0.9
Alumbrado 25.5 195 15.0
Seguridad piblica 214 16.7 11.7
Limpia 15.0 20.3 10.01
Pavimento 7.9 15.6 6.0
Mercados 11.8 16.3 7.2
Panteones 344 21.0 7.8
Rastros 6.0 14.7 2.0
Parques 19.3 20.3 7.0

Fuente: Elaboracién propia con base en datos obtenidos de la Encuesta Nacional de Gestién
Municipal, CIDE/INEGY, 1993.

publicas orientadas a crear sus propias condiciones de implementacién
y alcanzar de ese modo mejores resultados.

Pasemos ahora a analizar cu4l es el perfil que se plantea para el
servidor municipal. En la Encuesta Nacional de Gestién Municipal se
aplicaron entrevistas a funcionarios municipales, encargados o parti-
cipantes en las dreas de servicios municipales, finanzas, administra-
cién y planeacién. En la pregunta sobre las caracteristicas que debe
tener el funcionario municipal se ofrecié el siguiente listado, y se pidi6
que sefialaran tres de las cualidades basicas que debe poseer:

a) Participacién politica.

b) Conocimiento del municipio.

¢} Experiencia administrativa.
d)Militancia partidista.

e) Capacidad de liderazgo.

) Habilidades técnico-admistrativas.
g) Ktica y responsabilidad.
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Grifica 3. Porcentaje de objetivos cumplidos

(Entre 80 'y 99%)
30%

(100%) 16%

(Menos de 50%)
15%

(Indefinido) 8%

{Entre S0y 79%)
31%

Fuente: Encuesta Nacional de Gestion Municipal, CIDE/INEGI, 1993.

h) Conciencia nacional.
i) Cultura general.
7) Espiritu de servicio.

Los resultados —para el total de la muestra— destacan como
principal caracteristica del funcionario municipal “el conocimiento del
municipio”, con cifras que van desde 48.8 hasta 78.8% de mencion,
dependiendo del drea funcional encuestada (administracién general,
finanzas o servicios, como se estableci6 para el presente trabajo). En
realidad, esta respuesta se vincula a lo que los entrevistados conside-
ran un mejor manejo de informacion para poder decidir. Los siguientes
dos elementos que también alcanzan altas frecuencias, dentro de las
tres caracteristicas mas importantes del funcionario municipal, son la
experiencia administrativa y el espiritu de servicio, respectivamente.
En orden descendente, dos respuestas que también alcanzan cifras
considerables son las relativas a la ética y a la responsabilidad y las
habilidades técnico-administrativas. De hecho, aparecen mencionadas
entre las tres caracteristicas solicitadas con porcentajes que oscilan
entre 10 y 26.3 por ciento.

Estas respuestas nos colocan ante un perfil tentativo de funcio-
nario que privilegia el conocimiento global asociado con la experiencia
administrativa y el espiritu de servicio.

Sin embargo, ademas de una posicién comprometida, el reto de
los cambios exige también una mejor preparacién. ;Cudles son los pun-
tos en los que, segtin la perspectiva de los participantes, es necesario
impulsar la administracién municipal?
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Cuadro 2. Necesidades de fortalecimiento

Area a la que pertenecen Area bdsica que en su
los funcionarios opinién debe reforzarse Porcentaje de mencién

Planeacién 48.2

Servicios piblicos L.
y programacién

Administracién Organizacién y sistemas 53.9
y planeacién administrativos
Planeacitn 55.8

Finanzas publicas .
¥y programacién

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Encuesta Nacional de Gestién Municipal,
CIDE/INEG!, 1993.

L.os mismos funcionarios, al ser cuestionados sobre la necesidad
de mejorar ciertos conocimientos a fin de acceder a resultados més
satisfactorios en la gestién, destacaron como principales aspectos por
reforzar los que se detallan en el cuadro 2. Aqui aparece una fuerte
preocupacion por los procesos de planeacién y programacion, y por la
organizacién y los sistemas administrativos. Estos temas destacan
—como posibilidades u opciones del cuestionario— por encima de té-
picos legales, financieros y contables, técnicos, de andlisis y negociacién
politica, sociales, de control y evaluacién, de desarrollo regional y de
ecologia.

Resulta interesante la importancia asignada a las funciones de
organizacién y de planeacién-programacién. Al parecer, desde la 6ptica
de los municipes, el hecho de contar con puntos de anclaje para las
actividades administrativas resulta un elemento de certidumbre ne-
cesario dentro del marco de decisiones piblicas. En el fondo, resulta
demasiado criticable pensar en la planeacién, sobre todo desde su con-
cepcién rigida o tradicional, como una solucién mecénica a los proble-
mas municipales. De hecho, desde nuestro punto de vista, se debe
otorgar un alto valor a los procesos de planeacién, pero siempre y cuan-
do posean una amplia flexibilidad de ejecucién y se planteen desde una
perspectiva estratégica.

El valor de los planes se acentiia por su importancia como guias
en la decisién. Al respecto cabe destacar el argumento de Mejia Lira
que dice:
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...para los sistemas de planeacién se requiere un diagnéstico adecuado,
ademas de una consideracién sobre los cambios que se esperan en el
futuro. Se admite que estos cambios pueden ser determinados por
técnicas diversas, como son la proyeccién de elementos, la simulacién,
la construccién de escenarios. Por otra parte, el plan debera contener
una definicién clara de objetivos y una estimacién del tiempo en que se
espera alcanzar los objetivos. También es aconsejable el uso de metas,
como subobjetivos o cuantificacién de metas, en las que el uso del
presupuesto por programas es muy sugerente para este cometido.16

Otro elemento que se considera basico es el de “organizacién y sis-
temas administrativos”. La preocupacién por ese campo comprende
varios temas. En realidad, persiste entre los funcionarios un senti-
miento de carencia en relacién con los elementos para la operacién
cotidiana de servicios y, en general, para las labores concretas que
exige la administracién municipal.

Los estudios realizados sobre la situacién que guardan las admi-
nistraciones locales demuestran un atraso notorio en relacién con las
agencias federales, y mucho mas alto en contraste con el sector privado.
En lamedida en que se abre la posibilidad de intercambios innovadores
entre las esferas de accién publica y privada, aparece o nace también
la obligacion de fortalecer los mecanismos administrativos en las ges-
tiones locales. Las mezclas que incorporen esquemas o criterios de
mercado exigen un cierto proceso de “igualacién” de condiciones (sobre
todo de operacién financiera y administracién de recursos) que siente
las bases para un mejor aprovechamiento de los recursos y una com-
binacién provechosa de lo piblico y lo privado. A su vez, la necesidad
de mejores respuestas se conecta directamente con el “resurgimiento”
—para algunos surgimiento— de la sociedad civil, a la c.al se debe
ofrecer politicas de servicio eficientes.

Aqui se vuelve a presentar la necesidad de incorporar un mayor
nimero de participantes en la decisidn; se debe romper esa inercia de
las decisiones centralizadas que se ha detectado en el aparato muni-
cipal, pero también dar cabida a los reclamos de los distintos puablicos
de forma mas abierta. El proceso descentralizador debe transitar a lo
largo de todos los niveles de gobierno, no podemos olvidar que existe
una relacién entre la bisqueda de eficiencia en lo administrativo y la
necesidad de cambiar las condiciones que guarda la decisién entre los

16 José Mejia Lira, op. cit., p. 7.
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niveles de gobierno. Un Estado descentralizado podr4 transmitir esta
condicidn a todos sus niveles (federal, estatal y municipal), facilitando
las acciones administrativas auténomas en la construccién de politicas
locales.

El problema es sembrar y cosechar en campo fértil las intenciones
y obligaciones funcionales de cambio.!” Por ello es prioritario buscar
formas de impulsar las gestiones locales hacia un punto mayor de
eficiencia en su labor. Esta biisqueda parte de las condiciones actuales
de normatividad y programacién, pero requiere también de una incor-
poracién imaginativa de variables susceptibles de aparecer en escena-
rios nuevos en el corto y mediano plazos. Sobre esto regresaremos en
la parte final del presente texto.

Los servicios municipales

Los servicios han sido identificados en diversas ocasiones como el ele-
mento sustantivo de la gestién municipal. Para algunos, esta tarea
termina por definir y justificar al propio gobierno municipal. Desde
nuestro punto de vista, los servicios ptblicos a cargo del municipio
constituyen la cara mas aparente y el primer punto de contacto entre
gobernantes y gobernados. Sin embargo, no pueden verse exclusiva-
mente como una tarea obligatoria burocratica. Cerrarse a una concep-
cién de ese estilo despoja al servicio de su valor estratégico como ele-
mento clave para el desarrollo municipal integral y, de hecho, demerita
su caracter de herramienta fundamental en la planeacién urbana del
gobierno local.

Debemos recordar que la labor municipal es compleja en si misma
por cuanto supone no sélo la combinacién de factores y recursos para
generar satisfactores sino también concertaciones con los niveles de
gobierno y con la sociedad para adoptar, formular e implementar sus
acciones o politicas (policies). Por un lado, la red de conexiones guber-
namentales convierte a la administracién municipal en una “institu-
cién de la administracién ptiblica local con relaciones inter e intragu-
bernamentales que transitan a través del orden federal”.’¥ Por otro

17 La basqueda de un desarrollo menos desequilibrado no es solamente una “buena inten-
cién”, significa una condicién de estabilidad elemental para el sistema politico-econémico.

18 Rodolfo Garcia Del Castillo, Los servicios ptiblicos municipales, México, CiDE (Documento
de Trabajo 3, ar), 1992, p. 24.
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lado, la relacién con la sociedad puede modificar la tendencia de las
decisiones y obligar a un manejo flexible en la puesta en marcha de
los programas de servicios. Aun asi resulta til contar con una “visién
de futuro deseado” como marco orientador de los ajustes.

En principio, el gobierno municipal, a partir de las reformas al
articulo 115 del afio 1983, tiene a su cargo la prestacién de los servicios.
El texto constitucional correspondiente establece:

Los municipios con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario
y lo determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios
publicos: @) agua potable y alcantarillado, b) alumbrado puablico, ¢) lim-
pia, d) mercados y centrales de abasto, e) panteones, f) rastros, g) calles,
parques y jardines, h) seguridad puablica y transito, i) los demas que las
legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales y
socioeconémicas de los municipios asi como su capacidad administrativa
financiera.!?

El sentido del articulo hace renacer en el municipio la obligacién
de la provisién. Aun asi, se puede pensar en la participacién del go-
bierno estatal y federal y, por supuesto, en el concurso de agentes pri-
vados en el proceso de prestacion. La lista de servicios no es limitativa
y abre la posibilidad de incorporar servicios distintos de los previstos.

En la practica, para un namero importante de municipalidades,
los servicios como agua y alcantarillado y en buena medida el de alum-
brado, no recaen estrictamente sobre sus aparatos administrativos, si
bien es cierto que su participacién en mantenimiento y obra es, en
ciertos casos, muy considerable. En realidad existen notorias diferen-
cias en cuanto al grado de responsabilidad asumido por los municipios
de acuerdo con sus condiciones.

Los datos de la Encuesta Nacional de Gestion Municipal brindan un
mapa bastante claro de la situacién que guarda la problemadtica de ser-
vicios municipales en un marco global, aunque una informacién més pre-
cisa por region y estado puede perfeccionarse a la luz de estudios de caso.?®

Las hipé6tesis basicas que se manejan para el comportamiento de
los servicios en el &mbito municipal son las siguientes:?!

19 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, UNAM, 1992, pp. 491-492.

20 En este sentido, la Divisién de Administracién Publica del CIDE ha realizado un esfuerzo
importante en el andlisis de cases, muchos de los cuales estén publicados en su serie Documentos
de Trabajo.

21 K] desarrollo detallado de éstas y otras hipétesis, asf como su anélisis detallado aparecen
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1) La cobertura de los servicios publicos es insuficiente en el caso
de los municipios mexicanos. La situacién de escasa cobertura se agra-
va en los municipios con menos recursos.

2) Kl principal problema u obstéculo para la prestacién de los
servicios es la escasez de recursos financieros.

3) Se prefiere la prestacién directa de los servicios y existe todavia
una baja utilizacién de esquemas “alternativos” en su prestacién.

4) La calidad del servicio, medido en funcién de la eficiencia, efi-
cacia, rentabilidad y presencia de estdndares es critico en la mayoria
de los municipios del pais.

Los datos recabados a través de la encuesta constatan, en un
primer momento, las hipétesis que, por otro lado, se habian despren-
dido de trabajos anteriores.??

Sobre la cobertura de servicios en los municipios, la encuesta
refleja una clara concentracién de servicios en la cabecera municipal.
En buena medida las alcaldias muestran marcada preferencia para
las obras en la cabecera, ya que por lo general ésta es el centro de la
vida politica y social del municipio. Sin duda el cardcter mismo de
la administraciéon sigue influyendo en la distribucién de recursos,
pues “la deficiente organizacién administrativa de los municipios
repercute en una centralizacién de los recursos en la cabecera muni-
cipal, que reproduce la que existe a nivel nacional”.2® De acuerdo con
la encuesta, la concentracién de servicios se manifiesta en ciertos
servicios como limpia y drenaje. Si se consideran las cifras estimadas
de “porcentaje de la poblacién que cuenta con el servicio fuera de la
cabecera” a decir de los funcionarios, el problema se hace evidente.
En el total de la muestra se considera que 65.1% de la poblacién
cuenta con coberturas menores a 25%. En drenaje tendriamos —se-
gun la perspectiva de los entrevistados— 72.3% de la poblacién que
cuenta con coberturas por debajo de 25%. Para el agua se considera
que 47.5% de los municipios tienen coberturas inferiores a 25%. Aqui
hablamos de apreciaciones generales para los totales nacionales con
base en la muestra, pero los valores son mas pequerios en municipios

en Rodolfo Garcia Del Castillo, op. cit. En esta seccién el autor s6lo retoma algunos puntos clave
para una comprensién general,

22 Véase Rodolfo Garcia Del Castillo, Cobertura y calidad de los servicios municipales.
Estudio sobre el Estado de México, México, CIDE {Documento de Trabajo 12, Ap), 1993.

23 Olmedo, op. cit., p. 115.
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Cuadro 3. Porcentajes de cobertura de los servicios de agua y drenaje

Cobertura de servicio de drenaje

Cobertura de servicio de agua potable

Fuera

Dentro

Fuera

Dentro

Estrato

Estrato

Estrato

Estrato

Medio  Bajo

Bajo Alto

Medio

Alto

Medio  Bajo

Bajo Alto

Medio

Alto

58 71 85

18
17

19 45 43 57 32 64
12
25

0
9

Menos de 25%

Entre 25y 49%
Entre 50 y 74%
Entre 75 y 99%

100%

13
11

14
27

16
14
31

15

27
32

12
61

29
26

10

11

42
28

12

23

36

20

100 100

100

100 100 100 100 100 100 100 100

100

Total

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos recabados en la Encuesta Nacional de Gesticn Municipal, ciDE/INEGI, 1993
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de estrato medio y bajo.2* Una sintesis de los servicios de agua
potable, drenaje, limpia y pavimentacién aparece en los cuadros 3 y
4 (con porcentajes redondeados), los cuales ilustran la gran diferencia
entre los comportamientos de la cobertura dentro y fuera de la
cabecera municipal.

El comportamiento de los demés servicios a cargo del municipio
es muy similar, lo cual corrobora la centralizacién de recursos. Aunque
se aceptara que el mayor nicleo poblacional se asienta en la cabecera
de los municipios, la distribucién de programas y obras en ese punto
es marcadamente injusta. Muchos alcaldes y/o funcionarios “olvidan”
que el municipio va mas alla de la cabecera y que un desarrollo armé-
nico —incluyendo una planificacién de crecimiento urbano con la reu-
bicacién de asentamientos conflictivos o inviables para el aumento
poblacional-— supone una mejor distribucién de recursos y un apoyo
diseminado en distintos polos de desarrollo municipal.

Con la intencién de proporcionar un panorama claro sobre las
siguientes hipétesis, se presentan cuadros y gréficas que sintetizan el
comportamiento de las variables estudiadas.

Referente a los obstaculos para la prestacién de los servicios mu-
nicipales, se planteé a los funcionarios encuestados las siguientes op-
ciones que serian consideradas para cada uno de los servicios:®

o) Falta de recursos financieros.

b) Problemas administratives.

c) Falta de personal capacitado.

d) Dispersidn de la poblacién.

¢) Condiciones geogréficas del municipio.
) Otros.

El problema financiero fue destacado por los entrevistados de ma-
nera notable. El cuadro 5 resume la opini6n de los funcionarios sobre
el obstaculo financiero en la prestacién de cada servicio. Las opiniones
que identifican el problema de la falta de recursos financieros como la
principal barrera para el mejor manejo de los servicios, se ubican por
arriba de 40% en la mayoria de los servicios. Algunas “desviaciones”
tienen su explicacién, por ejemplo, en los casos de mercados y rastros

24 R, Garcia Del Castillo, Encuesta Nacional..., pp. 33-36.
25 Egta pregunta se planteé en 1a cédula de servicios publicos aplicada a los encargados de

las 4reas responsables de la administracién y prestacién de servicios y/o de obras piblicas.
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Cuadro 4. Porcentajes de cobertura de los servicios de limpia y pavimentacién

Cobertura de servicio de pavimentacién

Cobertura de servicio de limpia

Fuera

Dentro

Fuera

Dentro

Estrato

Estrato

Estrato

Estrato

Medio  Bajo

Alto

Medio Bajo

Bajo Alto  Medio  Bajo Alto

Medio

Alto

67 91

73
18

67

32

48 93

58

32 45

0
0
29
67

Menos de 25%

Entre 25 y 49%
Entre 50 y 74%
Entre 75 y 99%

100%

10

19
17
22
10

21

14

19
14

12
24

14
11

37

11
20
24

28
19
16

37

100 100

100

100 100 100 100 100 100 100

100

100

Total

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos recabados en la Encuesta Nacional de Gestién Municipal, CIDE/INEGI, 1993.
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Cuadro 5. Frecuencias y porcentajes que identifican
como problema mas grave la falta de recursos financieros

Total
Servicio frecuencias* Total Medio Alto Bajo
Agua 1514 63.3 24.9 18.8 19.6
Drenaje 1161 48.5 19.7 19.1 9.8
Alumbrado 1 307 54.6 22.4 12.1 20.2
Seguridad
publica 990 414 14.7 145 12.2
Limpia de calles 1299 54.3 21.4 18.4 14.5
Pavimentacién 1531 64.0 30.4 18.8 14.8
Mercados 872 36.5 —— — —
Panteones 981 41.0 222 7.1 15.6
Rastros 527 22.0 10.2 6.8 5.0
Parques y jardines 1 124 47.0 23.3 12.1 11.6

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacién de la Encuesta Nacional de Gestion
Municipal, CIDE/INEGI, 1993.

* Las frecuencias aqui presentadas derivan de una estimacion estadistica que parte de la
base muestral representativa (no proviene de un censo total).

se debe considerar el porcentaje de la “no respuesta”, pues ciertos mu-
nicipios no cuentan con estos servicios.

Aungque se reconoce la escasez presupuestal como fuente de pro-
blemas para mejorar el desempefio, tampoco se puede argiiir como
punto totalmente insuperable. De hecho existen casos en los cuales
con pocos recursos se aplican dindmicas participativas de correspon-
sabilidad o cogestién que rinden buenos frutos. También se puede echar
mano de métodos sencillos creados ad hoc a las condiciones del muni-
cipio tratando de aprovechar sus ventajas particulares y respondiendo
a las condiciones contextuales de aplicacién.

En lo referente a los municipios grandes y medianos, mucho del
éxito que se puede alcanzar depende de a) la capacidad creativa que
se aplique en la administracién tanto en recursos como en estructuras
y procesos; b) una adecuada gestién o labor de cabildeo ante ofros
niveles de gobierno o agencias de apoyo, tanto publicas como privadas,
y ¢) la explotacién de las facultades en el uso de sus potencialidades,
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Cuadro 6. Porcentajes de formas de prestacién de los servicios publicos*

No
men-

Colabora
con la
comu-

Fideico-

Empresa
para-
muni-

Orga-
nismo
descen-
tralizado

Convenio
intermu-

Convenio
estado
fede-

miso nidad Otra ciona Total

cipal

Concesion  racidn nicipios

Directa

Servicio

100
100
100
100
100
100
100
100
100
100

1.09
24.29

1.67
0.0
0.0
0.0

6.86
4.10
1.63
1.13
11.96
15.26

1.34
0.0
0.0

0.0

1.67

0.0
0.0

5.73
5.73
4.68
0.0

2.26
0.0
0.0

18.10

3.43
6.

57.86
47.95

70.15

Agua

11.75
19.61

19

Alcantarillado
Alumbrado

2.68
13.25

1.25

0.0
0.0

0.0

1.13
0.0
0.0
0.0
0.0
0.0
0.0

4.31
0.0
25.92

80.18

Seguridad piblica

0.25 19.98
2.17 15.80

0.0
0.0

0.0
0.0

0.0

1.13
0.25
0.0
0.0

66.68

Limpia de calles

1.13
0.0
0.0
0.0

5.18
1.34
5.

34.28
87.42

36.16

Pavimentacién

5.39
57.40
37.75
19.57

5.85
0.0

0.0
0.0

0.0

0.0

Panteones

1.25
2.68
4.06

18

Rastros

0.0
0.0

1.13
1.13

1.13
0.0

6.31
2.68

51.00
72.58

Mercados

0.0

0.0

Parques y jardines

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacién de la Encuesta Nacional de Gestién Municipal, CIDE/INEGI, 1993.

* Los porcentajes aqui presentados derivan de una estimacién estadistica que parte de la base muestral representativa (no proviene de un censo

total).
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que van desde las fuentes propias de ingresos hasta las técnicas de
optimizacion de recursos.

El cuadro 6 muestra el predominio abrumador de la prestacién
directa sobre las demas modalidades de prestacién de servicio. Al res-
pecto pueden argumentarse varias cosas tanto en favor como en contra,
pero desde nuestro punto de vista, en un contexto de optimizacién de
recursos derivado de transformaciones profundas en la actuacién es-
tatal —como se vio en el primer apartado de este texto—, debe hacerse
un mejor uso de las opciones de prestacién de servicios incrementando
en lo posible la participacién privada y social, siempre segtin el criterio
de una misién de lo piblico que haga del servicio un bien comiin y
elemento de desarrollo integral. Sin duda, esto tiltimo supone la incor-
poracidn a priori de criterios politicos y posturas valorativas por parte
del decisor.26

Mucho de lo que se debe hacer se orienta a la innovacién para
administrar. Los gobiernos municipales deberan identificar las condi-
ciones y las coyunturas en que desarrollan su gestién para poder ge-
nerar formas de actuacién innovadoras. Estas pueden poseer un ca-
racter particular que no necesariamente derive de férmulas rigidas,
sino que responda a condiciones particulares de la problematica que
se enfrente.

En lo referente a la calidad, en la Encuesta Nacional de Gestion
Municipal propusimos para su evaluacién el uso de los siguientes in-
dicadores: a) necesidad de recursos extras para los proyectos de obra;
b) rentabilidad del servicio (con un criterio flexible que consideraba
“rentable” una recuperacién de por lo menos 60% de los gastos via
cuota o tarifa), y ¢) la existencia de estdndares y/o controles en la pres-
tacién del servicio. Si bien estas variables no agotan el concepto de la
calidad —sobre todo si se busca dotar a éste de un contenido amplio
de relacion en cuanto al objeto, la percepcién social y el entorno— si
proporcionan una aproximacion bésica de las condiciones en que ope-
ran los servicios.?7

Los resultados obtenidos bajo nuestro concepto acotado de calidad
se resumen en el cuadro 7.

De acuerdo con los resultados, cabe destacar tres puntos en el

26 Rodolfo Gareia Del Castillo, “Los servicios municipales de cara al future”, en E. Sandoval
Forero, R. Gémez Collado, J. Gémez (coords.), El municipio mexicano de cara al siglo xx1, Toluca,
Mézxico, UAEM/Colegio de Posgraduados-CiDE, 1993, pp. 284-303.

27 R. Garcia Del Castillo, Cobertura y calidad..., pp. 7-17.
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Cuadro 7. Porcentajes de la calidad de los servicios publicos

Cumplimiento

Necesidad de recursos

de programas

Rentabilidad Existencia
de estdndares

extras para cubrir

de servicio
(mayor a 76%)

del servicio

programas

Medio  Bajo Alto  Medio  Bajo Alto  Medio Bajo Alto  Medio  Bajo

Alto

Servicio

5.0
2.9

21.7 123 253 147 109 18.6 9.7 5.5 0.3 16.3
18.7
22.0

34.4

Agua

12.1

4.6 1.6
1.7 21.0
0.0

0.0
5.4

11.7
124

4.4

13.0

12.5 5.0
10.4

11.5

0.9
15.0

14.7

12.8

Alcantarillado
Alumbrado

15.4

22.2

13.8

23.6

19.5

25.5

5.0
2.9
5.0
3.2
34
0.5
1.8

5.5 15.0 12.0

2.3

3.6
5.8
5.6
8.6
17.2

11.7 16.5 6.8 6.1
6.8
21.7

16.7

21.4

Seguridad publica

9.0
15.0

12.8

2.9
7.4

20.3 101 115
4.3

15.0

Limpia

17.0

2.1

79 6.0 24.0

11.8

Pavimentacién

94
11.0

6.6

13.6

1.6
2.1

3.9

4.8
7.8

59
16.1

7.2

15.7

16.3

Mercados

3.2

5.1

21.0

344

Panteones

13.3

6.6
15.0

2.1

11.4

6.6
2.2

1.8
6.1

14.7 2.0 7.1
7.0 12.4

6.0
19.3

Rastros

11.1

2.1

4.3

20.3

Parques

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién de la Encuesta Nacional de Gestién Municipal, CIDE/INEGI, 1993.
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comportamiento de los servicios: la baja “rentabilidad” (segiin nuestros
criterios, ya de por si flexibles), el pobre porcentaje de cumplimiento
v la ausencia de estdndares para los servicios. Sin duda estos focos
rojos apuntan hacia la necesidad de una mejora en la gestién y, sobre
todo, al uso eficiente de recursos materiales, técnicos y humanos.

Las finanzas municipales

Una constante dentro de las limitaciones para el mejoramiento de la
administracién municipal es, sin lugar a dudas, el financiamiento. A
partir de las reformas constitucionales al articulo 115 constitucional
se otorgé al municipio un mayor namero de atribuciones. En dicha
reforma se destacaba la importancia del manejo hacendario de los re-
cursos municipales con una mayor autonomia. En la fraccién IV de la
Carta Magna se establece la libertad en la administracién de recursos
y se define su probable origen:

Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se forma-
r4 de los rendimientos de los bienes que le pertenezcan, asf como de las
contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su
favor, y en todo caso: a) Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas
adicionales, que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobilia-
ria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacién, traslacién y mejora,
asf como de las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.
Los municipios podrdn celebrar convenios con el Estado para que éste
se haga cargo de algunas funciones relacionadas con la administracién
de esas contribuciones. b) Las participaciones federales, que seran
cubiertas por la Federacién a los Municipios con arreglo a las bases,
montos y plazos que anualmente se determinen por las legislaturas de
los Estados. ¢) Los ingresos derivados de la prestacién de los servicios
publicos a su cargo.?8

A pesar del sentido positivo de la reforma, por su intencién de dotar
a los municipios de un mayor flujo de recursos propios, en realidad el
alcance objetivo de los cambios ha resultado sumamente limitado.

Por esta razén las hipétesis de la seccidn de finanzas de la En-
cuesta Nacional de Gestion Municipal se orientaron a detectar aspectos

28 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, UNAM, 1992, pp. 492-493.

425



Rodolfo Garcia Del Castillo

globales del comportamiento financiero local. Se propusieron las si-
guientes:

1) El principal problema del municipio lo constituye el hecho de
no contar con suficientes fuentes de ingresos.

2) El porcentaje de ingresos propios (administrados directamente
por el municipio), tales como impuestos a la propiedad inmobiliaria,
derechos y aprovechamientos, es muy bajo en relacién con las partici-
paciones federales.

3) El porcentaje de gastos corrientes en los municipios es muy
superior al que se dedica a gastos de inversién. Esta relacién denota
un aporte minimo del municipio al desarrollo de infraestructura mu-
nicipal.

En relacién con la primera hip6tesis, la opinién de los tesoreros
o de los funcionarios del drea financiera consultados resulté nitida. El
listado de problemas que se les presenté incluia:

a) Ineficiencia administrativa.

b) Pocas posibilidades para generar ingresos propios.
c) Limitaciones en el acceso al crédito.

d) Determinacién de techos presupuestales.

e) Carecer de planes y programas financieros.

Desde su 6ptica, el principal problema financiero que enfrentan
son las pocas fuentes de ingreso. Este superé con mucho a los otros
obstaculos listados.

La preocupacion por contar con un mayor monto de recursos y
fortalecer las fuentes de origen se ha convertido en punto clave para
plantear modificaciones en el sistema fiscal. Apesar de ello, no podemos
dejar de sefialar que muchas de las opciones que se abrieron a partir
de 1983 no han sido aprovechadas en su totalidad por las alcaldias,
aunque no pueda afirmarse, de ninguna manera, que esto se deba a
una falta de voluntad de los ediles, sino mas bien a trabas originadas
por el orden del sistema y a fuertes deficiencias dentro de las adminis-
traciones.

Los problemas que enfrentan las administraciones locales inclu-
yen un numero de factores clave que deben ser considerados en la
restructuracién interna de los municipios para poder dar paso, con
mayor certidumbre, a modificaciones legales y programaticas. Por ello

426

Retos y perspectivas de la administracion municipal

Grafica 4. Problema mas grave en materia financiera

Falta de recursos 58%

Ctros 1%

Compromiso
finanzas 3%
Limitante crediticia 4%
Escasa

participacién 22%

Techo presupuestal 5%

Ineficiencia
administrativa 7%

Fuente: Encuesta Nacional de Gestién Municipal, CIDE/INEGI, 1993.

resulta de suma importancia considerar la mecanica de funcionamien-
to de los municipios nacionales hoy en dia. Este era uno de los objetivos
clave en la seccion de finanzas de la encuesta.

En el analisis de la Encuesta Nactonal de Gestion Municipal los
criterios utilizados para agrupar los datos que se obtuvieron fueron
rigidos, pues se buscaba marcar un perfil ideal que diera paso a un
municipio mas auténomo y con capacidad de actuacién. Este “tipo
ideal” sirve de contraste para evidenciar las condiciones de operacion
de 1as haciendas municipales.

Para el caso de la relacién entre ingresos propios y participaciones
federales se planted la conveniencia de contar con 60% de ingresos
propios como condicién ideal minima de manejo presupuestal. La gra-
fica 5 refleja el comportamiento de la muestra en donde solamente 9%
cumple satisfactoriamente con nuestra calificacidn.

En el mismo conjunto de gréficas se observa la relacién de las
participaciones federales. Aqui establecimos un criterio de 30% como
maximo de participaciones federales para considerar una buena base
de autonomia financiera. Dicha condicién sélo fue alcanzada por 7%
del total de municipios.

En lo relativo al gaste de inversién y el corriente, la relacién entre
ambos fue evaluada con base en el criterio de considerar como tope
méximo de gasto corriente 60% y como inversion minima 30%. Sola-
mente 38.6% gasta hasta el limite “sano” de 60% en gastos corrientes,
lo cual los ubicaria como administraciones con un manejo eficaz en
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Grafica 5. Calificacién de los ingresos municipales respecto
del dltimo ejercicio fiscal de los encuestados (1992).
Principales fuentes de ingreso

Eficiencia en la composicidn porcentual
por ingresos directos
(muestra nacional)

Autonomia en la composicidn porcentual
de ingresos por participacidn federal
(muestra nacional)

No eficiente 91% No auténomo 93%

Autonomo

Eficiente
7%

9%

Fuente: Encuesta Nacional de Gestién Municipal, CIDE/INEGI, 1993.

Grafica 6. Calificacién de los egresos municipales respecto
del dltimo ejercicio fiscal de los encuestados (1992).
Principales fuentes de egreso

Eficacia en la composicién porcentual Fficacia en la composicién porcentual
del gasto corriente del gasto de inversién
(muestra nacional) (muestra nacional)

Eficaz 39% Eficaz 70%

No contesté
14%

No eficaz 48% No eficaz 17%

Fuente: Encuesta Nacional de Gestion Municipal, CIDE/INEGL, 1993,

este rubro. Un 47.9% gasta por arriba de 60% en este renglén y el resto
se ubica en la franja de no respuesta.?®

29 En la grafica 6 no se consideran las frecuencias de los encuestados que no respondieron a
las preguntas de referencia, circunstancia que graficamente amplia los porcentajes de eficacia
v no eficacia presupuestos.
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En el gasto de inversién (30% minimo) cumplieron la expectativa
70% de los municipios. Una explicacion de lo alto de este resultado lo
encontramos en los apoyos extraordinarios via subsidios o programas
especiales. Pero cabe sefialar que el monto de recursos propios que se
orientan a la obra y/o infraestructura en general representa un por-
centaje muy bajo en relacién con el total, lo que habla de la poca ca-
pacidad autosustentable de desarrollo que poseen las administracio-
nes locales en el actual marco de condiciones existentes.

La relacién con las hipétesis muestra una primera constatacién
general en cuanto a los problemas de la hacienda municipal. Reitera-
mos que s6lo se trata de un mapa general para dar paso a un conjunto
de propuestas. Sin duda, después del an4lisis de estas tres areas ba-
sicas (administracién-planeacién, servicios municipales y finanzas),
se obtiene un panorama ilustrativo que nos permitira hablar sobre las
posibilidades de accién del municipio.

Hacia la basqueda de alternativas innovadoras

El reto de la modernizacién municipal se enfrenta, como hemos visto,
a un conjunto amplio de restricciones. Los problemas de los municipios
pueden ser vistos desde distintos dngulos y se explican, en buena me-
dida, por las limitaciones de cardcter estructural. Un gran nimero de
obstdculos que impiden o acotan la actuacién municipal encuentran
su origen en niveles de gobierno distintos del municipio. La centrali-
zacién de las decisiones, las “amarras” legales, los limites formales de
actuacién, los intereses intergubernamentales con alto peso de prota-
gonismo estatal y federal, etc., son factores cuya superacién no queda
estrictamente en manos de los municipios.

Pese a lo complicado de la situacidn, los gestores municipales ne-
cesitan explorar vias innovadoras para solucionar sus problemas. En
trabajos anteriores hemos analizado un conjunto de posibilidades de
mejora en la gestién municipal, sobre todo en la prestacién de servicios
publicos, que se circunscribian a los marcos normativos existentes y
sefialaban la necesidad de explotar opciones poco utilizadas.30

Sin embargo, la velocidad del cambio, impuesta por el dinamismo
del contexto nacional, obliga a ampliar y acelerar las discusiones en

30 Rodolfo Garcia Del Castillo y Misael Hernandez Torres, Formas clave para la prestacicn
de los servicios publicos municipales, México, CIDE (Documento de Trabajo 28, ap), 1994.
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torno a las potenciales formas de solucién, introduciendo nuevos ele-
mentos. La blisqueda de opciones se convierte de ese modo en un ciclo
en constante movimiento. Asi, la aparicién de fenémenos derivados de
la apertura econdémico-comercial o de la recomposicién del poder poli-
tico incorporan un sentido distinto a las necesidades de reforma mu-
nicipal. Los mecanismos de accién requieren entonces de una adecua-
cién a las condiciones cambiantes del contexto econémico y de una
postura critica y abierta -—de los decisores de politica— para explotar
las posibilidades que puedan nacer de las nuevas formas de relacién
gubernamental.

Este apartado recupera algunas propuestas que se orientan a la
mejora de la gestién municipal en su conjunto. Se incluyen conside-
raciones que abarcan tanto cambios globales como modificaciones téc-
nico-administrativas ligadas a actividades concretas del gobierno mu-
nicipal. Por supuesto, se trata de aportar argumentos paraladiscusién,
no de agotar el tema de las vias de solucién posibles o potencialmente
aplicables en el mediano plazo para atacar los rezagos del municipio
mexicano.

Financiamiento con recursos propios

Como se ha visto, en general, prevalece una dependencia municipal
de los recursos provenientes de las participaciones federales. De hecho,
un alto porcentaje de los municipios mexicanos no alcanzaria a sub-
sistir de no ser por el aporte federal. Aun en municipios que son capi-
tales de estado y/o poseen un desarrollo medio se presentan serias
dificultades.’?! En algunos casos el gasto total de la administracién
municipal se cubre en 90% con participaciones. En el promedio nacio-
nal se consideraba que en 1985 los municipios mantenian un peso
relativo de las participaciones cercanc a 79% en relacién con sus in-
gresos brutos.?? Las cifras recabadas en nuestra encuesta muestran
que esta tendencia atn prevalece.

En alguna medida es necesario revertir la tendencia de excesiva

31 Rodolfo Garcia Del Castillo y Alejandro Herrera Macias, “Problemaética de los servicios
publicos municipales: el caso de QOaxaca, Oax.”, en J. Mejia Lira (comp.), Problemdtica y desa-
rrollo municipal, México, 1A/Plaza y Valdés, 1994, pp. 27-49.

32 Hugo N. Pérez Gonzadlez, La problemdtica de la administracion financiera en el municipio
mexicano, México, CIDE (Documento de Trabajo 17, ap), 1994.
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dependencia e impulsar la generacién de ingresos propios. En general
se identifican dos grandes fuentes de ingreso propias: las derivadas de
los cobros por la prestacion de servicios (basicamente derechos) y las
que se originan de las contribuciones a la propiedad inmobiliaria.

Los ingresos derivados de las contribuciones a la propiedad re-
presentan la parte fuerte de las entradas para los municipios. Sin
embargo, en el promedio nacional, su porcentaje en relacién con el
Producto Interno Bruto (PIB) muestra un severo retraso a lo largo de
los afios recientes. En un analisis comparativo sobre la evolucién
de este indicador se destaca que:

En cuanto a los ingresos propios el concepto mds importante lo consti-
tuye el impuesto predial. Respecto de este impuesto, se observa que la
recaudacién del mismo experimenté una fuerte disminucién a partir de
1983 ya que de representar 0.21% del PIB en 1980, ésta pasé a 0.07% del
mismo en 1989, observindose una ligera recuperacién a partir de 1990
debido al abatimiento de la inflacién ¥ a un esfuerzo importante re-
gistrado fundamentalmente por el Distrito Federal y algunos otros
estados.33

Esta varlacién negativa hace pensar en los efectos de conjunto de
la reforma al articulo 115 en 1983. Desde la perspectiva de algunos
autores, el traslado del cobro del impuesto a los municipios hizo recaer
en administraciones poco consolidadas una responsabilidad que no
pudieron manejar.?

De este modo, en muchos casos la responsabilidad de cobro con-
tinud en manos de los estados —mediante convenios— en detrimento
de los montos de recaudacién. Bajo la administracién estatal se cayé
en la desactualizacién de los padrones y el desinterés por agilizar u
optimizar el cobro. Las tarifas presentaron un retraso y el pago por
manejo administrativo, realizado por los estados a los municipios que
no asumieron el cobro directo, mermé las posibilidades de aumentar
los ingresos propios de los ayuntamientos.

El impuesto predial presenta dificultades en su manejo, que se
acentian en la medida en que el desarrollo urbano y las deficiencias
administrativas se vuelven criticos en las municipalidades.

33 Alma Rosa Moreno Razo, “Programas y actividades para la modernizacién de la adminis-
tracién de los municipios”, ponencia presentada en el Seminario de Financiamiento Municipal,
organizado por el Institute for International Research, México, 21 y 22 de septiembre de 1994.

34 Ibid,
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Otro de los impuestos vinculado a la propiedad inmobiliaria es el
traslado de dominio. En buena medida tiene un nexo natural con el
predial y, por supuesto, una relacién directa con la evolucién del mer-
cado inmobiliario. Uno de los principales problemas de este impuesto:
“...tiene que ver con la ausencia de mecanismos de control sobre las
transacciones de bienes inmuebles, situacién que puede inducir a que
los notarios no asuman su papel de responsables solidarios del impues-
to afectado”.35

El sensible retraso de la reforma al articulo 115, en relacién con
el manejoy aprovechamiento de los ingresos municipales propios, obli-
ga a pensar en vias para agilizar el traslado del catastro y el manejo
del impuesto predial a los municipios y sentar bases de operacién que
incrementen las fuentes de ingresos. Se busca abrir posibilidades, no
trasladar problemas y déficit a los erarios municipales.

En este sentido es importante pensar en dos niveles de apoyo: el
primero orientado a aspectos generales en torno al impuesto, y el se-
gundo dirigido a los problemas técnicos y administrativos en su ma-
nejo. En el primer nivel destacan:

a) Elimpulso a cambios que amplien y clarifiquen normativamen-
te las atribuciones financieras del municipio en manejo de impuestos
inmobiliarios. Se debe atender la necesidad de dar congruencia a las
atribuciones de los niveles de gobierno en los problemas de fijacién de
tasas y determinacién de bases (tarifas y actualizacién). Estas atribu-
ciones recaen actualmente en el Congreso local; sin embargo, muchas
de las normatividades estatales no son claras en materia de limites de
accién entre el estado y el municipio.

b) La voluntad de traslado hacia las municipalidades por parte
de los gobiernos estatales. Esta se refleja desde la intencién politico-
administrativa del cambio hasta el traspaso de datos congruentes y,
en la medida de lo posible, actualizados.

¢) La labor de colaboracién financiera para la modernizacién mu-
nicipal mediante créditos y/o recursos extraordinarios. También es ba-
sico contar con fondos dedicados al traslado de datos y a la moderni-
zacién de procesos.

Con estas bases de ayuda es posible pensar en el perfeccionamien-
to de procesos técnicos, para lo cual es recomendable contar con:

35 Ibid.
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a) Asesoria de instancias federales y estatales en materia técnica
en el traspaso y posterior manejo de datos, cuidando aspectos como un
padrén depurado de contribuyentes, actualizacién de catastro, compa-
tibilidad de procedimientos y programas.

b) Capacitacién continua en modalidades de manejo administra-
tivo, formatos de registro y actualizacién, métodos de tarifacién, pro-
cesos de modernizacién global (incorporacién de nuevos software y
hardware).

c¢) “Paquetes de apoyo” para el traslado y/o manejo de impuestos
inmobiliarios que incluyan a distintas instituciones ptblicas como el
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (Banaobras), la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y el Instituto para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas Publicas (Indetec). Estos paquetes incluirian
tanto los recursos como la asesoriay la logistica necesarias en el manejo
del impuesto en cada contexto municipal.

Todos los apoyos especificos pueden verse desde un criterio credi-
ticio en el cual se plantee un proceso de recuperacién por via de las
recaudaciones. Con esto se garantiza la recuperacién de fondos de los
organismos de apoyo y se oforga a las municipalidades la posibilidad
de mantener actualizado el proceso de cobro y administracién de im-
puestos inmobiliarios.

Resulta muy importante considerar la potencialidad de los recur-
sos provenientes de los gravidmenes inmobiliarios. En el manejo de
estos impuestos es necesario pensar de un modo integral, viéndolos no
s6lo como la fuente de financiamiento per se sino como la herramienta
mas légica para impulsar el desarrollo urbano. Su efecto sobre el cre-
cimiento urbano y las caracteristicas que éste asume es directo. Por
ello debe considerarse esta clase de impuestos como una variable im-
portante en la definicién de las proyecciones de aumento de asenta-
mientos e incrementos en la demanda de servicios.

La posibilidad de aprovechar estos impuestos como instrumen-
tos en la planeacién urbanistica se veria incrementada en la medida
en que se lograra una politica coordinada en materia de gravame-
nes en la regulacién del mercado inmobiliario. Por ejemplo, cabe
destacar que:

...las limitaciones al uso del suelo se definen a nivel municipal, pero la

dotacién de vivienda de interés social y la reduccién de gravdmenes se
establecen a nivel federal o estatal: el registro catastral es municipal,
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pero el de la propiedad es estatal. Esta falta de integracién es, quiza, la
limitacidon mdas importante para lograr la planificacién del desarrollo
municipal 36

Los avances en la explotacién y uso de este ingreso por parte de
los municipios ofrece atin amplias posibilidades, sobre todo si se con-
sidera un panorama con estabilidad macroeconémica que represente
un contexto favorable para el cobro de impuestos.

El contraste con otras realidades nacionales semejantes revela el
potencial del predial:

...en el caso del impuesto predial como fuente generadora de ingresos,
existe un gran potencial ya que paises de similar desarrollo, como
Argentina y Chile, recaudan montos muy superiores al que se recauda
aqui, 1.46% y 1.17% del PIB respectivamente frente al 0.24% (en el caso
de México).?7

Pasando a las fuentes provenientes de la prestacién de servicios
encontramos también una problemdtica compleja. Para convertir a los ser-
vicios en via de acceso a mejores condiciones financieras de los muni-
cipios es necesario contar primero con un control adecuado de su ope-
racion —con un proceso contable y administrativo eficiente— y poseer
capacidad de decisién en torno a las cuotas o tarifas por manejar. Pese
a la obligacién constitucional de prestar servicios por parte de las munici-
palidades, la realidad nacional ha impuesto un conjunto de limites ad-
ministrativos y legales que obstaculizan el buen desempeiio municipal.

En lo administrativo se presentan relaciones dentro de la red
gubernamental que obligan a los decisores municipales a entrar en
procesos desgastantes de negociacidon. Se debe recordar que muchos
servicios inmiscuyen a otras instituciones distintas al municipio en su
planeacién y operacion, tal es el caso del alumbrado publico, el agua
v el drenaje. Si a esto se suma la injerencia de otras agencias en dis-
tintos niveles, los puntos de friccién o conflicto, tanto vertical como
horizontalmente, se multiplican, complicando atin mds la implemen-
tacion de politicas en materia de servicios.

En lo referente al cobro de cuotas o tarifas el problema es muy
fuerte. Si bien se considera en la Constitucion federal la posibilidad

36 Luis Alfredo Castillo Polanco, Regulacion y gravamen de la propiedad inmobiliaria: una
alternativa de accion municipal, México, Banobras, 1994 (mimeografiado). Premio Banobras 1994.
37 A R. Moreno Razo, op. cit.
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de cobro de ciertos servicios, no hay mucha claridad en normatividades
especificas, como las Constituciones locales, donde no se precisan las
facultades y limitaciones de los municipios.

Los montos de la tarifa o cobro especifico por servicio, asi como
las modalidades que éste asumiria no recaen, en muchas ocasiones,
en el dmbito de decisién municipal. De este modo las decisiones se
ubican en los poderes estatales (generalmente el Congreso, pues es el
que define y aprueba la Ley de Ingresos), que no necesariamente co-
nocen los requerimientos municipales ni consideran el dmbito en que
se aplicara determinada politica recaudatoria.

Ademas de las barreras legales —a las que podria sumarse el mal
uso de la facultad reglamentaria en los municipios— hay que conside-
rar otros elementos que obstaculizan la explotacién de las fuentes de
ingreso provenientes de los servicios. De entre ellas cabe destacar:

a) El costo politico que implica atentar contra una “costumbre”
de no pago y los limites de contribucién real que tienen los diversos
sectores de la poblacién.

b)La mala administracién y el poco conocimiento técnico provocan
una condicién negativa en la calidad de servicio. Esto, a su vez, se
refleja en un circulo vicioso de mala calidad y cultura de “no pago” en
los usuarios.

¢) El atraso en el manejo de la informacién de los servicios que
impide tener una idea clara de la situacién que guardan en relacién
con la cobertura y la calidad. En muchas ocasiones se desconocen las
condiciones de distribucién y operacion en general (flujos, suministros,
distribucién urbana y/o por zonas de la demanda, costos de manteni-
miento, etc.). Esta condicién hace imposible establecer con precisién
un costo real del servicio.

d) Elmanejodirecto de la prestacién como medio de control politico
limita la incorporacién de agentes privados capaces de imprimir una
16gica distinta a servicios como: agua, limpia, drenaje, etcétera.

Es conveniente hacer dos anotaciones sobre las barreras de cobro
de servicio: la primera, en lo referente a la postura ciudadana en re-
lacién con el pago en si, y la segunda, sobre su cardcter de “adecuacién”
o no. Sobre la primera es interesante sefialar que algunos resultados
sobre opinién ciudadana en trabajos de encuesta estén en contra de la
idea generalizada de “resistencia al pago”. Una encuesta realizada en
un municipio del Bajio demostraba la postura favorable en relacion
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con el cobro por recoleccién de basura a condicién de una mejora en el
servicio.?® Sin embargo, en cuanto a la segunda, en la Encuesta Nacio-
nal de Gestion Municipal encontramos datos interesantes para los
servicios de agua, drenaje y alumbrado. Los pagos por agua y drenaje
son considerados por la poblacién encuestada como “adecuados” (59 y
43%, respectivamente) mientras la gran mayoria sefiala el “no pago”
—aun en aportacién voluntaria— como condicién prevaleciente en el
servicio de limpia (74 por ciento).

Estos datos ponen nuevamente de manifiesto la dificultad que
implicaria la fijacién de tarifas realistas o menos subsidiadas para los
servicios. Sin embargo, en nuestra opinidn, es importante fomentar la
idea del cobro de servicios ofreciendo en contraparte una mejor calidad
al cliente-ciudadano. Colocar, en paralelo, a los agentes del mercado
puede hacer evidente la eficiencia o ineficiencia de la accién municipal
y abrir paso al habito de pago. Con todo, no puede pensarse ingenua-
mente en el mito de “la ineficiencia ptiblica y la eficiencia privada”; es
necesario evaluar con claridad procesos y costos, pero ello exige tras-
parencia en cuanto a las cifras de inversién y gasto que manejan las
direcciones municipales a cargo de los servicios.

Los programas de apoyo: el nuevo matiz

Otra via que debe ser mejor explotada por los gobiernos locales es la
de los programas de apoyo que ofrecen ciertas instancias piblicas. No
se trata propiamente de una forma innovadora en si misma, pero el
matiz que se otorga a algunos programas de apoyo permite hablar de
un enfoque distinto para los problemas municipales.

Resultaria sumamente dificil querer exponer un listado global de
programas de apoyo —que por otro lado no es la pretensién del docu-
mento—, pero si es pertinente sefialar algunos de ellos: los casos de
Nafinsa (Nacional Financiera) y Banobras (Banco Nacional de Obras
v Servicios Publicos).

De entre los programas de Nafinsa que tienen en cuenta al mu-
nicipio, o bien son susceptibles de aplicarse en este &mbito, destacan:??

38 M. Hernandez Torres y Alejandro Herrera Macias, Administracién municipal, servicios
ptiblicos y percepcicn social: un estudio de caso, México, CIDE, 1993 (mimeografiado).
3% Hugo N. Pérez Gonzélez, “Alternativas de financiamiento para el desarrollo municipal”,
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a) Programas de estudios y asesoria.
b) Programa de infraestructura industrial
¢) Programas de mejoramiento del ambiente.

También se relacionan, aunque de modo indirecto:

d) Programa de apoyo financiero para la micro y mediana empresa.
e) Programa de modernizacion,

La orientacién natural de Nafinsa privilegia una labor hacia el
sector industrial. Sus recursos se dirigen al financiamiento y al apoyo
técnico para las empresas y, en general, para el desarrollo infraestruc-
tural. La relacion con los municipios es generalmente de manera in-
directa, pero muchos de sus programas pueden ser aprovechados por
los gobiernos municipales para conseguir mejores condiciones de cré-
dito en proyectos especificos.

En el caso de Banobras, su trabajo con el municipio se da de una
manera mis directa. Su funcién de banca de desarrollo se cristaliza por
medio del apoyo financiero y técnico. Se caracteriza por una labor de
intermediario financiero que canaliza créditos en condiciones preferen-
ciales para el desarrollo de infraestructura urbana y de beneficio social.

El manejo de los créditos a municipios y estados se da a través
del Fomun (Fondo Fiduciario Federal de Fomento Municipal), y los
sujetos del crédito pueden ser los gobiernos estatales, gobiernos mu-
nicipales, empresas paraestatales y paramunicipales. Las solicitudes
deben hacerse en la delegacién regional de Banobras que corresponda.

Ademas del Fomun, el banco maneja los siguientes fondos:

¢ Fondo de Inversiones Financieras para Agua Potable y Alcan-
tarillado (FIFAPA).

e Programa de Fortalecimiento Municipal (Fortamun).

¢ Fideicomiso del Fondo Nacional de Habitaciones Populares
(Fonhapo).

El quehacer de Banobras est4 en proceso de ampliacién. Ante la
urgencia de otorgar al municipio vias para financiarse, la labor de in-
termediario financiero cubierta por el banco estd en posibilidades de

Federalismo y desarrollo, México, agosto de 1993 (edicién especial), pp. 28-29. Premio Banobras
1993.
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ampliacién. En el futuro algunas operaciones de deuda o emisién de
bonos municipales —si se modifican las barreras legales— pudieran
contar con el aval de esta institucién.4

En su trabajo de impulsar el mejor uso de recursos también se
manejan programas especificos. Destaca una partida especial de re-
cursos que provienen de una linea especial de crédito otorgada por el
Banco Mundial para el Programa de Infraestructura Fronteriza
(Priaf). Se maneja también un grupo de municipios piloto dentro del
Programa de Modernizacién de la Administracién Municipal, en donde
se apoyan acciones orientadas a fortalecer la contabilidad financiera
municipal, los sistemas de informacién general, las tecnologias de apo-
yo técnico administrativo, etcétera.4t

Es muy importante subrayar el interés particular que las insti-
tuciones prestan para el apoyo a la administracién como proceso en el
ayuntamiento. Sin duda resulta claro que la condicién funcional posi-
tiva de la administracién y su depuracién profunda segtn criterios
mas severos (cercanos a los empresariales) es un prerrequisito para
incorporar algunas innovaciones en materia financiera.

Por ejemplo, es impensable dar paso a procesos de apertura a los
mercados financieros internacionales, al manejo méas auténomo de pro-
cesos de endeudamiento y a la emisién de compromisos financieros o
bonos (aunque por el momento no estén previstos en la ley), sin antes
hacer del municipio —mas correctamente, de algunos municipios—
sujeto de “calificacién internacional”.

La base para acceder a un mayor desarrollo y solventar sus in-
versiones con perspectivas de mediano y largo plazos pasa por la ne-
cesaria actualizacién de mecanismos administrativos. Asi, es posible
determinar los flujos con los que cuenta el municipio facilitando su
acceso al crédito y aclarando sus posibilidades de endeudamiento. Se
busca precisar fuentes (predial y participaciones en principio) que ga-
ranticen un flujo de repago a los inversionistas potenciales.

40 Actualmente Banobras maneja bonos de desarrollo y ha garantizado emisiones para
proyectos especificos, sobre todo de carreteras.

41 Virginia Alcantara Palma, “Un perfil juridico de los municipios mexicanos. Objetivos y
responsabilidades”, ponencia presentada en el Seminario de Financiamiento Municipal, organi-
zado por el Institute for International Research, México, 21 y 22 de septiembre de 1994.
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Alternativas futuras de mejora, planteamiento global

Sin lugar a dudas la bisqueda de alternativas en materia de mejora
administrativa y fuentes de financiamiento se encuentra en un punto
clave de discusién. Cada vez resulta mas notoria la necesidad de un
cambio en la normatividad para dar acceso a los municipios a un mayor
margen de maniobra administrativa y financiera. Este problema no
se circunscribe a un aspecto técnico, de hecho involucra un cambio
politico y social muy fuerte en donde sera necesario romper inercias
negativas que adn persisten en el sistema politico mexicano.

Pero aun con las dificultades que toda trasformacién implica es
necesario al menos puntear algunas de las posibilidades que deben ser
exploradas en el futuro cercano para otorgar al municipio un papel
protagénico en el desarrollo. A continuacién se listan algunos de esos
temas por estudiar, mas con una intencién de abrir discusién que de
limitar o agotar las posibilidades tematicas de la agenda en cuestiones
locales y municipales.

1) Modernizacién municipal integral. Esta es la base —como se
ha dicho— para poder acceder a otros medios de mejora y sentar bases
para otorgar al municipio capacidad de convertirse en agente activo
de desarrollo. La modernizacién incluye cambios en los procesos y es-
tructuras, pero también comprende una profesionalizacién de los par-
ticipantes en las administraciones locales. Algunas modificaciones se
mencionaron en el texto, pero quizd es importante rescatar algunas
de ellas, como por ejemplo:

a) Integrar una visién del municipio de acuerdo con posiciona-
mientos estratégicos para el logro de metas u objetivos que ema-
nen de una misidén que se construya concertadamente generan-
do su propia viabilidad.

b) Actualizacién de las bases de operacién administrativa, racio-
nalizando estructuras y funciones, incorporando esquemas,
metodologias, técnicas especificas, manuales, etcétera.

¢) Capacitacién en areas bdsicas como planeacién, organizacién,
gestién y habilidades técnicas.

d) Cambio en el contenido centralizado de las decisiones, abriendo
espacios para descentralizaciones dentro y fuera del aparato
administrativo.

e) Incorporacién de métodos y tecnologias flexibles que faciliten
su uso ad hoc y no impongan rigidamente formulas de solucién.
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f) Fortalecimiento del manejo contable desde criterios més fuer-
fes que permitan establecer claridad en los flujos financieros
no sélo de ejercicio presupuestal sino de “partida doble” con
manejo de estados financieros precisos.

2) Manejo de las opciones de participacién privada. Esto supone
una mejor induccién de la participacién del sector privado, echando
mano de opciones hasta ahora poco explotadas, como privatizacion,
concesiones, contrataciones y subcontrataciones.

Cabe subrayar la importancia que pueden alcanzar instrumentos
como el Contrato de Prestacién de Servicios, que establece unarelaciéon
juridica privada. Este mecanismo ofrece amplias ventajas —en ciertas
obras y con la presencia de organismos descentralizados— para el mu-
nicipio y el implementador del proyecto, entre las que destacan las
siguientes: a) el proceso de adjudicacién es m4s expedito y eficiente;
b) el municipio no interviene directamente en la supervisién de la obra;
c) los recursos son del implementador, lo que asegura la continuidad
de la obra; d) el riesgo de inversién recae en el mismo; y ¢) el municipio
no resiente la carga econémica de la obra.*? Por supuesto, este tipo de
contrato funciona en el caso de servicios que generan ingresos conti-
nuos y pueden asegurar flujos de repago. Un ejemplo tipico es el de las
plantas tratadoras de agua que cuentan con un mercado amplio.

También ofrecen posibilidades abiertas a la inversién privada,
como en los casos del servicio de agua y limpia, manejados a través de
contratos o de concesiones.*? En caso de optar por esta forma de pres-
tacién, deben establecerse con claridad las condiciones de funciona-
miento y delimitar las responsabilidades de ambas partes (municipio-
agentes privados) para garantizar la continuidad, distribucién y mejora
del servicio. Por lo general se manejan contratos y no concesiones, aun-
que existen confusiones en su distincién por parte de los municipios.

Al incorporar participacién privada, dadas las peculiaridades de
cada uno de los servicios, es necesario realizar una tipificacién y seg-
mentacién de cada una de las partes del proceso. De ese modo se pueden
idear alternativas integrales o por partes.

3) Politicas de tarifacién con susbsidios cruzados. El cobro de los

42 Véase, por ejemplo, Francisco Riveroll O., “El contrato de prestaciones de servicios, una
excelente alternativa de financiamiento para los municipios”, ponencia presentada en el Semi-
nario de Financiamiento Municipal, organizado por el Institute for International Research,
México, 21 y 22 de septiembre de 1994,

43 Véase, por ejemplo, Rodolfo Garcia Del Castillo y Misael Hernandez Torres, op. cit.
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servicios debe establecerse sin olvidar el fin ultimo del gobierno: la
garantia de favorecer el mejoramiento global de la sociedad. Por ello
una preocupacién medular es mantener equidad y continuidad en los
servicios. En este orden de ideas, el cobro por servicios debe distinguir
los grupos, zonas o segmentos afectados y la capacidad de pago de los
virtuales contribuyentes.

Si se sabe el costo del servicio, por un lado, y 1a capacidad de pago
de los grupos beneficiados, puede estructurarse un sistema de subsi-
dio de acuerdo con consumos promedio, los costos marginales y la elas-
ticidad de la demanda a determinados precios. De este modo se justi-
ficaria la aplicacidn de subsidios cruzados o en caso necesario explicitos
y generales. Conociendo estos datos se tiene también una idea mas
clara en relacién con los precios del mercado desde los cuales es factible
pensar en la incorporacion del sector privado. En caso de privatizar,
concesionar o contratar se puede establecer una tarifa tope para cada
tipo de contribuyente. Por supuesto, cada servicio exige un analisis
particular que considere sus caracteristicas legales, programaticas, de
coordinacién y administrativas.

4) Participacion ciudadana activa. El aumento de la participacién
ciudadana en las procesos de ejecucion e incluso decisién de las acciones
publicas genera un nuevo contexto para las administraciones munici-
pales. El aumento de las ONG y la organizacion espontanea en torno a
demandas obliga a las municipalidades a pensar en formas para con-
vertir esa fuerza en participacién para la solucién. Incluso algunas
iniciativas gubernamentales como el Pronasol pueden provocar efectos
de fortalecimiento de los esquemas auténomos de organizacion social
que, por otro lado, en el caso de México se ligan directamente a tradi-
ciones culturales. Segun esta interpretacion, un panorama posible es
aquel en que “puede darse un aumento de la capacidad auténoma de
organizacién de los agentes sociales (sociedad civil)”.*

El paso de incorporar el sector social a la operacidn, prestacion
de servicios y realizacion de obras constituye una posibilidad con
muchas aristas de aplicacién. En realidad las condiciones regionales
y subregionales del pais ofrecen un campo aun poco explorado de
opciones que pueden beneficiar a las municipalidades de distintos
grados de desarrollo. En casos de alta marginalidad o dispersion, la
participacién de las comunidades es vital para mejorar su calidad de

44 Martha Gutiérrez Mendoza, Organizacién social en la nueva relacion Estado-sociedad
en México, México, CIDE, 1993, p. 88. Tesis de macstria en Administracion Pablica.
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vida dentro de esquemas simples de organizacién y manejo transpa-
rente de recursos.

En circunstancias de mayor desarrollo (ciudades grandes y me-
dias) entrardn més rapido temas como el accountability, es decir, la
determinacién de responsables y la obligacién de rendir cuentas
publicas, pues sociedades mds conscientes en la peticién de cuentas
exigirdn una relacién de interaccién mucho mas fuerte en un plazo
menor.

5) Procesos de endeudamiento con mayor participacién privada.
Aunque en el contexto actual los factores inflacionarios y el desplaza-
miento a la alza de las tasas de interés pueden actuar en contra de
esta opcidn, si se alcanza un grado razonable de estabilidad, la alta
competencia entre los mercados financieros puede significar una opor-
tunidad para conseguir mejores condiciones en la contratacién de cré-
ditos. Por supuesto, es muy importante que los municipios conozcan
primero cudles son los pasos a seguir en la contratacién de deuda cum-
pliendo con las previsiones que marca la ley. La participacién de la
SHCP en este aspecto es central. La inscripcién y garantia de los créditos
contra la asignacidén de participaciones sefiala los limites para contraer
obligaciones y facilita las operaciones con la banca comercial en la
medida en que garantiza la recuperacién contra un elemento seguro
(las participaciones que en caso de incumplimiento son intervenidas
descontando el monto de las obligaciones vencidas).*

El conocimiento de la oferta de crédito de los organismos finan-
cieros privados puede pasar a ocupar un lugar preponderante entre
los responsables de las haciendas municipales, el no contar con una
idea clara del proceso de endendamientoy las ofertas crediticias podria
conducir a decisiones precipitadas o erréneas cuyo costo para el mu-
nicipio puede ser muy alto en el mediano o largo plazos.

Se puede también asumir otro tipo de deudas para obras especi-
ficas, siempre que se cuente con el aval de instituciones como Nafinsa
y/o Banobras. Sin embargo, este procedimiento requiere de una defi-
nicién clara de la utilidad pablica de la inversién y, sobre todo, de los
pormenores del proyecto. De este modo surge la posibilidad de acceder
a recursos provenientes de organismos de apoyo internacional (por
ejemplo el Banco Mundial) e incluso del mercado internacional de ca-

45 Luis Alvarez Arellano, “El analisis de la situacién financiera de las entidades federativas
y municipios”, ponencia presentada en el Seminario de Financiamiento Municipal, organizado
por el Institute for International Research, México, 21 y 22 de septiembre de 1994.
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pitales. Esta es una de las alternativas que paulatinamente deber4
decantarse, perfeccionando sus formas de aplicacién.

6) Emisi6n de bonos. Esta posibilidad no puede ponerse en prac-
tica bajo la actual condicién normativa. Concretamente se prevé:

Facultad exclusiva del Congreso de la Unién para emitir bases de
contratacién de empréstitos sobre el crédito de la nacién (articulo 73,
frace. VIII).

Prohibicién absoluta a los Estados para contraer directa o indirec-
tamente obligaciones o0 empréstitos con gobiernos de otras naciones, con so-
ciedades o particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda
extranjera o fuera del territorio nacional (articulo 117, frace. VIII).4€

Sin embargo, es posible pensar en mecanismos de intermediacién
que permitan acceder al mercado de bonos. Un paso inicial es la crea-
cion de bonos por proyecto especifico, como ya se ha hecho para la
construccién de varias carreteras en el pais. En estos casos se aplica
la concesién en su sentido real, lo que permite la recuperacién por
medio de tarifas. Por supuesto, el respaldo para asegurar la recupera-
cién se basa en los aportes del gobierno federal a través de la banca
de desarrollo.

Ademas de las barreras legales existen otros obstdculos para abrir
de lleno la posibilidad del uso de bonos. Por ejemplo, ain es muy com-
plicado para los municipios, incluso para los més desarrollados, cubrir
las expectativas de una calificacién de crédito internacional ode rating,
que considera una evaluacién integral de: a) riesgo del pais; &) rela-
ciones intergubernamentales; ¢) entorno administrativo; d) estructu-
ra y crecimiento econémicos; e) desemperio fiscal y flexibilidad; f} po-
sicién financiera y politicas.*’

Otro obstdculo lo constituyen las limitaciones legales a la capaci-
dad de imponer gravamenes y las précticas contables incompletas. En
este ltimo punto falta contar con una serie de acciones concretas,
entre las que destacan: balance de operaciones corrientes, balance de
capital como porcentaje de ingresos, transferencias intergubernamen-
tales como porcentaje de los ingresos propios, crecimiento de gasto

46 V. Alcantara Palma, op. cit.

47 Steven Zimmermann, “Un anslisis de experiencias extranjeras en financiamiento y
desarrollo municipal. Ejemplos para México”, ponencia presentada en el Seminario de Financia-
miento Municipal, organizado por el Institute for International Research, México, 21 y 22 de
septiembre de 1994.
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corriente, inversién en capital, deuda total y apoyada, as{ como el ser-
vicio de la misma, relaciones financieras contra el PIB.

El serio atraso en materia de usos y técnicas financieras marca
unretoinicial a superar, pero existen fuentes de repago (como el predial
y las participaciones) que permiten pensar en la creacién de modelos
de financiamiento acordes con la realidad mexicana. Estos esquemas
dejaran fuera a un amplio ndimero de municipios y, en caso de no ser
bien manejados, pueden conducir al endeudamiento excesivo de las
municipalidades.

Lasreflexiones finales simplemente pretenden llamar la atencion
sobre algunos de los temas que deberan considerarse en la agenda de
discusién acerca de la modernizacién municipal. Sus lineas generales
cierran un planteamiento global inicial y un diagnéstico general; sin
duda introduce puntos clave, pero de ningin modo los senala todos.
Sin embargo, dada la prioridad que tienen los problemas de eficiencia
y financiamiento, adquieren un gran interés para el analisis profundo
al que sin duda se someteran en el corto plazo.

Comentarios y reflexiones finales

Las caracteristicas del texto, como trabajo analitico de diagnéstico y
propuesta, impiden acceder a conclusiones contundentes. Por ello de-
seariamos dedicar este espacio final a un conjunto de reflexiones que
en cierta medida recuperen elementos globales de la problematica ana-
lizada, asi como de los ejes mds generales que permiten ubicar algunas
de las propuestas presentadas en el texto.

La evolucion del municipio mexicano en los tltimos afos, a partir
de las reformas de 1983, ha enfrentado serios retos. Kl punto de arran-
que de las municipalidades y su posterior evolucién ha sido diverso.
En el camino por convertirse en una institucién protagonica en el de-
sarrollo, algunos ayuntamientos han quedado rezagados por sus pro-
pias carencias y/o las desventajas estructurales que enfrentan.

El redimensionamiento estatal y en general la discusion de tema-
ticas como la eficiencia, los limites e interrelacion de las esferas publica
y privada, la recomposicién de las redes intergubernamentales y el re-
surgimiento de la sociedad civil, permean el analisis de los gobiernos
locales.

Paulatinamente, la necesidad de cambio cobra mayorimportancia
en el espacio municipal. El papel de los gobiernos locales se revalia a
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la luz de una necesidad inaplazable de generar un desarrollo més equi-
librado o, al menos, de proporcionar una respuesta directa a los recla-
mos urgentes de la ciudadania. El municipio puede desempenar un
papel activo en el desarrollo siempre y cuando se le otorgue un margen
de maniocbra mas amplic que, a su vez, sea capaz de mejorar sus con-
diciones de operacidn internas. El gobierno municipal requiere de una
implementacién concertada de estrategias guiadas por una perspecti-
va que privilegie el caracter publico de la accién municipal.

El diagnéstico adecuado de los problemas que enfrentan las mu-
nicipalidades es un paso importante para poder trazar alternativas de
solucién mucho mas apegadas a la realidad. El trabajo realizado a
través de la Encuesta Nacional de Gestion Municipal, realizado por
CIDE/INEGI, constituye un marco de referencia importante para explo-
rar vias de accién en las politicas municipales. Los resultados ofrecen
una panordmica de las condiciones que guarda la administracion en
el nivel basico de gobierno. Dado el caricter del texto, resultaria exce-
sivo reproducir los resultados ya descritos, aunque quiza valga la pena
puntear algunos aspectos. Destacan basicamente:

1) El atraso en la administracién municipal, tanto en sus estruc-
turas como en sus procesos.

2) Los bajo niveles de conocimientos y capacidades politico-técni-
cas en los participantes y la necesidad de reforzar areas de conocimien-
to concretas.

3) La planeacién como proceso estatico de poca utilidad y la falta
de flexibilidad que se da en su operacionalizacién.

4) La inadecuada cobertura de servicios municipales que se agra-
va de acuerdo con el grado de desarrollo. A esto se suma la mala calidad
y la alta concentracién de los servicios en la cabecera.

5) La escasa utilizacién de esquemas, métodos o tecnologias in-
novadoras tanto en la administracién en su conjunto como en servicios
0 procesos concretos.

Detras de estos problemas aparece constantemente el problema
de la limitada autonomia real con que cuentan los municipios. En el
fondo de estos problemas aparece, por un lado, el problema de los re-
cursos econémicos y, por otro, la condicién de un acotado marco de
decisi6n que atrapa al municipio en una red de relaciones interguber-
namentales.

La probleméatica municipal presenta distintas facetas. En muchas
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ocasiones resulta sumamente complicado establecer un limite tajante
entre las distintas 4dreas que conforman la realidad municipal. Cons-
tantemente se dan interconexiones entre los procesos de servicios mu-
nicipales, las finanzas y la administracién. Por ello consideramos im-
portante marcar algunas propuestas generales para el mejoramiento
de la administracién municipal, como son:

1) Una reforma fiscal. Implica que el municipio se vers en la ne-
cesidad de ampliar sus posibilidades para allegarse de recursos propios
y clarificar los mecanismos de asignacién de participaciones. Se re-
quiere una revisidn a fondo del actual Sistema de Coordinacién Fiscal
y de las normatividades de cada estado. Es necesario depurar la legis-
lacién en puntos como manejo de presupuesto (desde un concepto de
ingresos-gastos); administracién de los activos municipales (traslado,
venta y usufructo en general); posibilidades y limites de endeudamien-
to (que incluye la posibilidad de entrar al mercado financiero a través
de bonos); obligaciones contables que permitan una “asimilacion” a las
condiciones de competencia e integracién publica-privada.

2) Una reforma administrativa con organismos que interactien
fuertemente con el municipal para coordinar e impulsar su desarrollo.
Es necesario pensar en politicas municipales concertadas con el
concurso de los agentes privados y el sector social. Asi se procedera
por medio de acciones coordinadas producto de una seria conciliacién
de intereses y desde una visién global de desarrollo. El papel del
municipio serd de direccionalizador, lo cual exige una redefinicién de
funciones y procesos en el marco de las relaciones inter e intraguber-
namentales.

3) Una reorganizacién administrativa interna que incorpore mé-
todos optimizadores en el uso de los recursos sin hacer de lado las
condiciones de operacién de las que se parte y el contexto donde se
actia. También es necesario coadyuvar a la formacién del funcionario
bajo un perfil de servidor publico que sea capaz de generar decisiones
congruentes con las demandas y hacer viables sus politicas mediante
un trabajo de cabildeo y gestién en el municipio, con los representantes
de la sociedad, con los diferentes niveles de gobierno y con las distintas
agencias publicas o privadas que se encuentren implicadas en la im-
plementacién de programas especificos.

4) Dar congruencia al ejercicio de la planeacién y ejecucién de
acciones municipales en un marco de amplia participacién y con una
visi6én de largo plazo. Los horizontes de futuro se desplazaran sobre la

446

Retos y perspectivas de la administracion municipal

base de la incorporacién de un mayor nimero de actores societales.
Por supuesto, se habla de un proceso dindmico que se reconstruye sobre
s{ mismo.

5) También puede pensarse en dar viabilidad a ciertos municipios

mediante:

a) Reorganizacién territorial: por supuesto, en caso de que se dé
un acuerdo y bajo un programa integral de desarrollo de las
4reas o regiones definidas.

b) Mayor coordinacién intermunicipal, buscando la solucién de
problemas comunes y echando mano de instrumentos como los
convenios municipales.

Estas condiciones generales de cambio podran sentar las bases
para un mejor aprovechamiento de las vias planteadas en el texto y
de muchas otras que, sin duda, surgirdn ante la urgencia deincorporar
al municipio como mecanismo de desarrollo nacional.

Tal vez algunas de las propuestas analizadas no resultan innova-
doras en sentido estricto, como es el caso del manejo eficaz de los in-
gresos propios, pero ain contienen elementos sin explotar. Otras to-
davia requieren de transformaciones o reformas legales, como los
bonos, pero sin duda la definicién de las agendas gubernamentales ird
abriendo paso a condiciones distintas que den al municipio la oportu-
nidad de hacer cierta la tan pretendida autonomia municipal.
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Ideas para resolver los males
publicos

Eduardo Andere M.

ste articulo estudia problemas de decisidn ptblica bajo un enfoque

de racionalidad estratégica y eleccién racional. El articulo también
aborda la disyuntiva que se presenta cuando los individuos como tales,
o como colectividad, toman decisiones racionales que parecen contra-
dictorias. En el andlisis de esta contradiccién, y de la forma en que los
individuos toman decisiones, se entenderan muchas de las aparentes
contradicciones de las decisiones individuales y colectivas. A fin de
alcanzar a un mayor grupo de lectores, el analisis se presenta sin
sofisticacién técnica y se utilizan ejemplos para explicar la naturaleza,
beneficios y costos de las decisiones puablicas. El lector encontrara un
enfoque novedoso sobre el estudio de las decisiones publicas, con
énfasis en la problematica del medioc ambiente.

La fuente de muchos males piblicos es doble: por un lado, 1a con-
ducta racional de las personas fomenta decisiones individualistas y,
por el otro, las politicas publicas del gobierno carecen de estrategia.

La contaminacién, por ejemplo, es un mal publico. Una vez que
se produce afecta a todos, aungue no en todos los casos por igual. La
evidencia indica que en las zonas méas contaminadas habita la pobla-
cién de menores ingresos. Esto apunta hacia una correlacién entre
pobreza y contaminacién que indica que quienes resultan mas afecta-
dos son los pobres.

Para resolver los males publicos, como el de la contaminacion y
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otros, es importante conocer las decisiones de conducta que los origi-
nan. Esto nos permitira sugerir algunas soluciones, cuyo objetivo sea
modificar o eliminar los patrones de conducta que ocasionan dichos
males. En otras palabras, el gobierno debe incorporar en su modelo de
decisiones las decisiones de los particulares.

Si es el hombre quien ocasiona la contaminacién, también es el
hombre quien puede eliminarla. Esta aseveracién adolece de dos
falacias: la de composicién y la de generalizacién. Por un lado, el
proceso racional que explica la conducta individual no necesariamen-
te debe repetirse cuando el individuo actia en grupos; por el otro, el
proceso que explica la generacién de contaminantes, de externalida-
des negativas, no es el mismo proceso que explica su reduccién o
eliminacion.

La falacia de composicién se explica mejor por el dilema del interés
personal versus el interés colectivo. O, en otras palabras, jqué tanto
se beneficia un individuo por su participacién en un grupo? Si su per-
cepcion de los beneficios esperados supera el calculo de sus costos por
incurrir, en principio, el individuo deberia participar en la acci6én co-
lectiva. Sin embargo, su conducta no dependeré exclusivamente de lo
que €l decida sino de la conducta del resto de los individuos dentro y
fuera del grupo, lo que convierte a nuestro problema en un esquema
de decisiones interdependientes.

La falacia de generalizacién se entiende con la siguiente explica-
cién. Gran parte de los elementos contaminantes son producidos como
efectos colaterales de un proceso original, mediante el cual resultan
bienes y servicios de consumo privado que seran comprados y vendidos
en el mercado. Esto significa que dnicamente quienes paguen por el
producto podran disfrutarlo.

Este mercado de bienes privados que conjuga las decisiones de
productores y compradores requiere del uso y transformacién de re-
cursos escasos. En muchas ocasiones, el proceso de transformacién de
los recursos escasos para satisfacer los gustos y preferencias de los
consumidores ocasiona efectos colaterales nocivos para la naturaleza
y el hombre. Asi pues, la contaminacién es un producto mas, conse-
cuencia negativa del sistema de produccién de bienes privados que,
una vez generada, todos estamos obligados a “consumir”.

Si el efecto negativo del proceso de produccién y mercado privado
se limita a las partes concernientes, directamente involucradas en la
transaccién de que se trate, entonces la externalidad podria desapa-
recer si las partes “internalizan” los costos del efecto negativo, es decir,

Ideas para resolver los males piiblicos

si las partes pagan el costo del dafio ocasionado por su operacién. En
otras palabras, las partes absorben cualquier externalidad.

El problema serio empieza cuando el niimero de partes afectadas,
y no involucradas en la transaccién, crece sin limite. Entonces, los
dafios causados por la contaminacién aumentan exponencialmente, no
sélo por el ndmero de afectados, sino también porque, en general, dado
un alto nivel de contaminacion, unidades adicionales de contamina-
cion son mds dafiinas que las anteriores. Por eso, el costo social y eco-
némico de la contaminacién en zonas altamente contaminadas es mu-
cho mayor que en zonas libres de contaminacién. Este hecho debe ser
entendido antes de disenar y ejecutar politicas de combate a la conta-
minacidn, asi como politicas de combate a otros males pablicos.

Asi, pasamos de un proceso de produccién privado que involucra
exclusivamente a las partes interesadas, a un esquema de “produccién”
de externalidades y bienes publicos donde, potencial y virtualmente,
se involucra a toda la poblacién. En este momento, la relacién inter-
personal y de mercado deja de ser privada y deviene en ptblica. De
aqui en adelante la solucién al problema de la contaminacién depen-
dera del piblico, de la accién colectiva, y no de la acci6én privada. Por
lo tanto, el argumento que sostiene que lo hecho por el hombre, en lo
individual, puede ser eliminado por el hombre, en lo colectivo, es falaz.
Por ejemplo, si permitiéramos que la solucién al problema se diera por
los mecanismos del mercado, por la libre voluntad de las partes, sim-
plemente no habria solucién estable; y lo que es peor, la magnitud del
problema aumentaria considerablemente.

Aunque a todos nos afecta la contaminacién o nos beneficia el aire
puro, no todos estamos dispuestos a participar en su eliminacién o
produccién con la misma intensidad y dedicacidn,; y, por si fuera poco,
aun si todos estuviéramos dispuestos o decididos, en principio, a resol-
ver el problema, otros factores exégenos a la voluntad del grupo o de
la comunidad, y de cada uno de los miembros que la componen, impe-
dirian su solucién.

Elprimer obstdculo que esté directamente relacionado con la con-
ducta individual descansa en la siguiente explicacién: si se trata de
contaminar, la persona que contamina compara implicita o explicita-
mente los costos y beneficios de su accién: por ejemplo, el caso de la
basura. Para muchos individuos el costo personal de arrojar la basura
en la via publica es menor que el beneficio percibido de mantener los
desechos de su consumo personal fuera del A&mbito piblico. La compa-
racién puede ser asi: una bolsa de basura en mi hogar contamina mi
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ambiente intimo en forma significativa, en cambio una bolsa de basura
en la via publica representa un dano marginal tan pequefio a la comu-
nidad entera, que el hecho de no tirarla no representa un beneficio
significativo a la comunidad y menos a mi persona. Lo grave de esta
conducta, racional, es que en un grupo grande, entre mds y més per-
sonas toman sus decisiones bajo este enfoque de racionalidad estrecha,
y la evidencia parece indicar que asi lo hacen, el dafic agregado es
mucho mayor que los costos promedio de produccién del bien priblico
para cada uno de los miembros del grupo.

En términos mas formales, el dilema se presenta de la siguiente
manera: en un grupo de n miembros, si el miembro Uno no coopera y
los demas si cooperan, el miembro Uno maximizard su utilidad en
relacién con sus costos; si, por el contrario, el miembro Uno si coopera
v los demas no cooperan, aquél terminard en el peor de los escenarios
posibles. Si nadie coopera, es decir, todos actiian con los mismos crite-
rios que el miembro Uno, todos estarian en una situacién inferior a la
que se encontrarian si la cooperacién fuera total. Si todos decidieran
cooperar, todos los miembros del grupo estarian mejor que en el caso
de no haber cooperacion, aunque, y aqui radica la esencia del dilema,
cada miembro en particular, en este caso el miembro Uno, alcanzaria
un mejor nivel de utilidad que el que hubiera alcanzado en el caso de
que el bien publico fuera ofrecido sin que él tuviera que cooperar (pa
gar). Este dilema es conocido como el dilema del prisionero. Este dilema
que resalta el conflicto entre conducta individual y colectiva es ocasio-
nado por la naturaleza misma del bien por producir, en este caso aire
puro, el cual, una vez producido, cualquiera lo puede consumir. Esto
origina que nuestro amigo, el miembro Uno, pueda beneficiarse del
bien publico sin pagar por su consumo. Dejara asi que otros miembros
del grupo o colectividad, que por razones de preferencia personal apre-
cien mas la limpieza del aire, aporten tiempo, dinero y esfuerzo en su
produccion. Nuestro egoista individuo disfrutara cémodamente, gorro-
neando los beneficios de las acciones de otros.

Desde un punto de vista agregado, todo estaria bien si otros miem-
bros, los altruistas, estuvicran dispuestos a subsidiar el consumo ex-
cesivo de aire puro. Sin embargo, la evidencia parece demostrar que
son mas los gorrones que los altruistas. Y esto es obvio. Un gorrén
adicional aumentara el costo promedio, y quiza el marginal también,
de produccién del bien publico. Y como el bien publico sigue siendo
suministrado en iguales cantidades para los que pagan y para los que
no lo hacen, existira un sobreconsumo del bien por éstos dltimos, los
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gorrones, elevando, por lo tanto, exponencialmente los costos de pro-
duccién del bien puablico sin que exista bolsillo, por més altruista que
sea, que resista la tensién de fuerzas antagénicas, a saber: costos
que crecen a tasas marginales crecientes y recursos escasos que dis-
minuyen a tasas marginales crecientes en relacion con las necesidades.

El gorrén tendra maés incentivos para comportarse con racionali-
dad estrecha, o de interés propio, en la medida en que sus percepciones
de la realidad en relacién con el suministro del bien piblico sean po-
gitivas. Esto es, si el gorrén piensa que el bien piblico seréd suminis-
trado de cualquier modo, no tendrd por qué cooperar. Esta percepcién
se ve sin duda afectada con actitudes extrarracionales o altruistas.
Entre mayor sea el nimero de altruistas mayor ser4 la probabilidad
de que el bien piiblico sea ofrecido, lo que incidira directamente en la
conducta del gorrén. Es decir, menos incentivos tendré el gorrén para
cooperar y su actitud pasiva serd reforzada. Esta actitud pasiva del
gorrén retroalimentard en un segundo momento en forma negativa al
altruista, quien alcanzara el limite de su conducta extrarracional cuan-
do comprenda que el bien piblico no ser4 suministrado finalmente.
En otras palabras, el individuo altruista serd altruista en la medida
en que considere gue su conducta tendra efecto sobre la produccion del
bien colectivo; si su percepcion es la contraria, su conducta extrarra-
cional terminara.

Todos pensamos que entre mayor sea el nimero de personas afec-
tadas por una externalidad negativa, o beneficiadas por una externa-
lidad positiva, la accién colectiva se dara. Esta aseveracidn parece ser
incorrecta.

Entre mayor es el nimero de personas afectadas por la externali-
dad negativa, mayor sera el dafio a la colectividad. Asimismo, entre
mayor es el niimero de personas afectadas, mucho mas dificil y costoso
gera reunirlas, persuadirlas, orientarlas hacia un objetivo comtn. Sim-
plemente los costos de transaccién, o los costos de la accién colectiva,
son prohibitivos. Entre més grande es el grupo, mayor es el costo social
de cualquier accién dafiina y mayor es el beneficio social de la accién
colectiva o del bien publico; sin embargo, a causa, entre otras razones,
de los altos costos de transaccién (falta de informacién y obst4culos para
que las partes se conozcan y negocien), el bien piblico no se ofrecera.
Pero esto no es todo, nosotros pensariamos a priori que si el bien colec-
tivo que se busca ofrecer fuera homogéneo, o que los miembros del grupo
tuvieran una valorizacién homogénea del bien publico, las probabi-
lidades de la accién colectiva serfan mayores. Esto no parece ser cierto.
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No existen apreciaciones idénticas entre individuos de una socie-
dad sobre la valoracién de los objetivos sociales. En este sentido, en la
realidad, no en teoria, unos individuos valoran m4s el aire limpio que
otros. Esta diferencia entre valoraciones da origen a funciones de de-
manda asimétricas. Esta asimetria significa que los individuos no es-
taran dispuestos a pagar lo mismo por el suministro de un bien o eli-
minacién de un mal publico.

Esta asimetria que, en términos practicos, significa ausencia de
comun acuerdo es, paraddgjicamente, un elemento positivo en términos
del suministro del bien piblico. Es precisamente la asimetria en las
funciones de utilidad de los miembros del grupo, y la asimetria en el
bien colectivo a producir, lo que incrementa la probabilidad de que
el bien publico sea finalmente producido. Si la forma y caracteristicas
en que finalmente el bien publico sera producido afecta o beneficia a
un miembro del grupo méas que a otros miembros del mismo, dicho
miembro tendrd un interés particular en buscar la efectividad de la
accién colectiva. Esto parece ser particularmente cierto en contextos
de negociacién y cabildeo, porque dicho miembro tendri incentivos
mayores para cooperar o para pagar por el suministro del bien ptblico.
Normalmente este tipo de individuos participa activamente en orga-
nizaciones no gubernamentales para fines altruistas, como organiza-
ciones ecoldgicas, de salud, derechos humanos, etcétera.

Resumiendo, la accién colectiva falla por la naturaleza de los bie-
nes publicos y de los procesos de produccién de dichos bienes. Los ob-
jetivos nobles y altruistas, per se, no garantizan su realizacién.

La conducta estrecha de la accién individual sobrepasa, en més
ocasiones que en menos, a la conducta extraordinaria (altruista) de la
accién individual. En muchos casos la conjugacién de estas conductas
da origen a la cooperacion y, en otros, al conflicto. En términos de
eficiencia de Pareto, la conducta cooperativa es un medio para alcanzar
el bienestar general, pues la mayoria de los casos de produccién de
bienes publicos puede modelarse en juegos de suma positiva donde
todos saldrian ganando. En este tenor, la solucién a casi todos los pro-
blemas de contaminacién, como de cualquier otro mal piblico, requiere
de incentivos exégenos que promuevan la cooperacién. En maés casos
que en menos esos incentivos tienen su origen en el gobierno. En unos
casos se requiere mayor intervencién gubernamental y en otros menos.
Mas gobierno cuando los costos de transaccion son muy altos y los
costos de la intervencién son relativamente bajos. Mas gobierno cuando
los efectos nocivos de la accién individual son muy altos. Por ejemplo:
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cuando la accién de una unidad productora ocasiona contaminacién
atmosférica en la que la poblacién potencial afectada es muy grande,
1a solucién exdgena, por ejemplo, mas gobierno, probablemente sea la
ma4s eficiente y eficaz. Sin embargo, cuando la poblacién afectada esta
bien determinada, es pequena y es localizable ficilmente, menos go-
bierno es quiza la solucién mds eficiente y eficaz. Este puede ser el
caso de la basura en fraccionamientos, colonias y jardines, hasta ahora
publicos. La seguridad piblica, cuando se trata de comunidades muy
pequefias, como colonias, fraccionamientos, conjuntos habitacionales,
centros comerciales, etc., la solucién mads eficiente y eficaz quiza seria
menos gobierno.

Posibles soluciones

1) El bien publico se subproduce o simplemente no se produce por la
presencia de gorrones e insatisfechos. Entre més grande sea el grupo
y mas dificil la localizacién del gorrén, mas dificil serd resolver el pro-
blema. Ejemplos de lo anterior se encuentran en las campaiias para
moderar el uso del automévil, del agua y ordenar la recoleccién de
basura. En este contexto existen dos posibles soluciones. Si el bien
publico de que se trata tiene sustitutos privados, los miembros del
grupo, o algunos miembros, podrian intentar superar el problema me-
diante una transaccién en el mercado privado: por ejemplo, si el pro-
blema es la ausencia de seguridad, entonces los miembros de una co-
lonia, manzana o cuadra, compran seguridad privada, aunque a un
costo relativamente alto. Si el problema es la recoleccién de basura,
podria pensarse en el mismo tipo de arreglo. También puede pensarse
en la fabricacién e instalacién de sistemas de purificacién de aire en
oficinas, casas y automéviles.

Estas soluciones parciales, que en algunos casos han sido los ca-
minos escogidos por ciertos grupos e individuos, tienen el inconvenien-
te, por su alto costo, de no ser una solucién disponible para toda la
colectividad. Esto, entre otras razones, tiene que ver con variables
como ingreso per capita, distribucidn del ingreso y, seguramente, con
la observacién de que la demanda por el bien piblico es superior o
normal, pero no inferior. Sin embargo, para muchos casos es una so-
lucién viable y el gobierno debe apoyarla y facilitarla, mediante esque-
mas desregulatorios y de privatizacidn parcial.

Los parques publicos son otro ejemplo de bien ptblico y por eso
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son escasos y, cuando existen, su mantenimiento es muy elevado pues
hay un sobreconsumo de los mismos. Sobreconsumo que se explica por
su precio cero o gratuito y que se expresa por el descuido en el uso y
la basura arrojada en los mismos. Una posible solucidn seria el conce-
sionar el uso y disfrute de los parques piblicos a los colonos o vecinos,
quienes se encargarian de su administracién. Los ingresos para admi-
nistrarlo podrian provenir de cuotas de inscripcién y admisién o de
fundaciones y del mismo gobierno que, en forma de incentivos o pre-
mios, podria destinar cantidades de dinero de acuerdo con el buen
mantenimiento del parque. De esta manera, el bien ptblico quedaria
parcialmente privatizado y, por lo tanto, las externalidades negativas
internalizadas. Los nuevos propietarios o concesionarios podrian ex-
cluir del consumo del bien ptblico (ya no tan publico desde el punto
de vista econémico) a quienes no paguen por el mismo el costo de su
consumo, a quienes consuman en exceso (mediante una politica de
precios diferenciados en horas de consumo pice) o a quienes descuiden
su conservacion.

El beneficio para el gobierno y para el publico, derivado de este
tipo de soluciones, es obvio: mas parques en buenas condiciones con
menores recursos. Otra externalidad positiva para el gobierno es que
adelgazaria en tamafo y bienes inmuebles que administrar. Asi como
Solidaridad apoya para construir en forma concurrente obras publicas,
también podria apoyar mediante un esquema similar para estimular
la administracién eficiente de parques y zonas de recreo. Este mismo
argumento puede utilizarse para mejorar la administracién y sumi-
nistro de otros bienes piblicos, como museos, escuelas, zooldgicos, vi-
vienda, urbanizacién, bibliotecas, etcétera.

2) Para reducir el problema del gorrén, lo que se propone es la
divisi6én del grupo en subgrupos donde el gorrén pueda ser mis facil-
mente identificado y puesto en evidencia por el resto de los miembros.
La generacién, por parte de minigrupos, de bienes puiblicos es evidencia
en favor de este tipo de accién colectiva. Es mas facil poner de acuerdo
a un grupo pequefio que a uno grande, simplemente por los costos de
transaccién, comunicacién y negociacién. Si un gorrén puede ocultarse
en el anonimato, la probabilidad de su conducta aumenta con la baja
probabilidad de ser descubierto y puesto en evidencia.

3) Cuando el problema del bien piblico se debe a una valoracién
no revelada o exigua de los beneficios agregados y personales del bien
piblico, se sugieren dos dngulos de accién:

3.1) El de largo plazo, que se refiere a la educacién e investigacién
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de nuevos métodos de comunicacién social e informacién. Es menester
crear en las conciencias de cada uno de nosotros el valor de un ecosis-
tema equilibrado. En esto, desgraciadamente, y si las tendencias no
serevierten, la alta valoracién del aire puro serd forzada por su relativa
y creciente escasez. De aqui que, en épocas de altos indices de conta-
minacién, el problema adquiera visibilidad y atencién politica.

3.2) Si el problema es la valoracién del bien piblico y ésta se refiere
a la diferencia entre costos y beneficios, lo que debe hacerse, por lo
tanto, es elevar los costos de la apatia del gorrén. Primero, tratar por
todos los medios legales y civicos posibles de excluir a los gorrones;
segundo, sancionar con severidad conductas contaminantes y, final-
mente, premiar a los miembros del grupo o minigrupo que concurran
a la produccién del bien colectivo. La intervencién del gobierno aqui
es fundamental. Asi como se estimula positivamente al que contribuye
a la creacion y mantenimiento del bien publico, se debe castigar al
causante del mal ptblico. En este caso, pensamos en el ejemplo de la
contaminacion del aire ocasionada por unidades méviles e industria.

Con frecuencia se menciona que el precio de la gasolina en México
es elevado, al menos igual o superior al de Estados Unidos. En realidad,
el precio de la gasolina en México es un precio notoriamente equivo-
cado, porque sélo refleja una parte de la historia. Refleja, inicamente,
el costo de produccién con un margen razonable de ganancia para el
productor. Sin embargo, el precio de la gasolina no representa real-
mente su costo social. Es decir, al usarse la gasolina se est& no sélo
utilizando un bien privado que es el automévil, sino que se esta con-
sumiendo un bien escaso que es el aire puro. ;Cudnto cuestan unidades
adicionales de aire puro cuando es muy escaso? El valor relativo del
aire puro en condiciones de escasez extrema es prohibitivo. Al igual
que un vaso de agua en medio del desierto.

Cualquier medida que se tome para limitar el uso de la gasolina,
como llamadas altruistas, calcomanias o controles cuantitativos, como
cupones diarios o anuales, arrojan resultados subéptimos, que termi-
nan en sobreconsumo o mercados negros. Ademds, ninguna de estas
medidas toma en cuenta que los individuos tienen funciones de utili-
dades diferentes e ingresos distintos que les hacen estar dispuestos a
pagar mas o menos por el consumo del bien que se trate. En estas
condiciones, la teoria econémica recomienda la creacién de un esquema
de costos y recompensas valuado en el margen. A unidades adiciona-
les de consumo en zonas altamente contaminadas el precio del bien
consumido, en este caso, aire puro, debe reflejar su escasez relativa.
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El argumento en contra de este tipo de medidas, que implicaria
un aumento en el precio de la gasolina, es de naturaleza social o politica
mas que econémica. Sin embargo, los cdlculos sobre el costo social y
politico son dificiles de precisar y, por lo tanto, faciles de sobrevalorar
o subvaluar. Ademds, en problemas de indole politico el esquema inter-
temporal hace todavia mas dificil comparar costos politicos con benefi-
cios econémicos. Lo que si es cierto es que a medida que pasa el tiempo,
la persistencia e incremento del problema ecolégico, asi como la per-
cepcion por parte de la poblacién de que el problema no se resuelve, se
incrementa. Ese parece ser el caso de las grandes zonas urbanas en
México y el mundo.

Una forma de resolver el asunto de imagen social y politica es
avanzar lo més rdapido posible en la solucién de los problemas antes
apuntados. Por ejemplo, la contaminacién y trafico en las grandes ciu-
dades se puede empezar a resolver con grandes inversiones en trans-
porte publico y zonas verdes extensas. Los recursos para financiar
dichas macroinversiones provendrian del ingreso al impuesto por el
uso de gasolina (en realidad es un impuesto al consumo de aire puro
escasoy via piblica escasa). Los recursos generados por dicho impuesto
serian etiquetados para el destino apuntado. Esto facilitaria que la
administracién de dichos recursos se lleve a cabo con transparencia y
rapidez. Para evitar aumentos elevados de corto plazo en el precio de
la gasolina, se tendria que dar a conocer un programa de aumento
significativo pero gradual, digamos a dos afios. Por supuesto, esta me-
dida debe ir acompanada de otras, tales como: eliminar el “hoy no
circula”; substituir los combustibles en el transporte ptblico, colectivo
y de carga por alternativas menos contaminantes; aumentar radical-
mente la construccién de transporte pablico (por excelencia, metro)
para grandes y multiples recorridos; aumentar los programas educa-
tivos con efectos de largo plazo; aumentar la participacién privada en
la propiedad y administracién de parques y zonas verdes; aumentar
significativamente el castigo esperado por conductas antisociales, etc.
Estas v otras medidas deben implantarse rapidamente, pero lo que
debe evitarse es continuar con el subsidio desmedido e indiscriminado
en favor de quienes mas contaminan, en favor de los gorrones. Este
subsidio consiste, por ejemplo, en permitir que unidades generadoras
de contaminacién del aire (o unidades, personas, que consumen mas
aire puro escaso) no cubran el costo (beneficio) de su contaminacion
(uso excesivo de aire puro escaso). El ejemplo cldsico es el del uso del
automévil en zonas con problemas de contaminacién como la ciudad
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de México. En este sentido, lo que las autoridades deben gravar no es
tanto la propiedad del automévil sino el uso del automévil.

Respecto a las zonas verdes o plantacién de drboles en las grandes
ciudades, s6lo un comentario. Ademds de lo propuesto arriba en re-
lacién con la mayor participacién privada en la propiedad y adminis-
tracién de parques publicos, el objetivo de la politica pablica para la
creacién de parques y arboles debe ser no plantar un sinnimero de
arboles o crear zonas verdes al azar, sino plantar el nimero de drboles
que tienen una alta probabilidad de sobrevivir: drboles que efectiva-
mente seran regados y mantenidos, 4rboles con tierra fértil, etc. Cada
arbol que se siembra y muere, ademads del desperdicio de recursos que
ello implica, ocasiona un efecto demostracién negativo. Es una sensa-
ci6én de descuido, abandono y falta de atencién que tiene un costo social
y politico dificil de medir, pero lo tiene. No se necesita mucha inteli-
gencia o conocimiento para concluir que en las grandes ciudades plan-
tar muchos érboles al azar, o por doquier, tiene un gran costo financiero
con enormes deseconomias de escala. Es mucho mds eficiente concen-
trar los arboles por zonas y parques que mantener arboles en cualquier
banqueta, en cualquier camellén, etc. Existen enormes economias de
escala en la creacién y mantenimiento de parques en lugar de plantar
y mantener arboles en pequeiias unidades.

El trato de la contaminacién industrial es delicado cuando de lo
que se trata es de comparar y escoger entre dos males ptblicos, de-
sempleo y estancamiento o contaminacién. Esta dicotomia se acentia
en épocas de crisis econémica. La respuesta mas general, y quiza mas
aceptada por parte de los economistas y politicos, es que este tipo de
problemas se resuelva por la via de los impuestos y el desarrollo tec-
nolégico.

4) Pero la contaminacién no es ocasionada exclusivamente por la
fabrica contaminante, sino también por nuestros patrones de consumo.
Entonces, ;qué podemos hacer? Evidentemente, abstenernos de suge-
rir soluciones ineficientes. La solucién debe ser ad Aoc. Por un lado,
no podemos establecer medidas que, aunque positivas en el corto y
largo plazo, no dan oportunidad de ajuste a los empresarios. Por ejem-
plo, lo idezl seria que las empresas contaminantes dejaran de conta-
minar. Sin embargo, el costo de produccién limpia en el corto plazo
puede ser muy elevado. Entonces, esquemas dirigidos, como incentivos
fiscales, apoyos tecnolégicos, etc., pueden ayudar a las empresas a
modificar patrones de produccién. Por cuanto a los consumidores, es-
timulos fiscales positivos y negativos, asi como informacién oportuna
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y suficiente, pueden ser los instrumentos para lograr patrones de con-
sumo sanos para la sociedad.

La solucién a muchos problemas ptiblicos empieza por entender
sus causas y las politicas e instrumentos que son mas eficaces y efi-
cientes para su solucién. Gran parte de los problemas piiblicos no es
solucionada, o lo que es peor, es exacerbada por una falta de coordina-
cion de las politicas publicas para su solucién. Por ejemplo, la politica
ecoldgica es solamente una de las politicas que el gobierno tiene a su
alcance para resolver el problema piiblico de la contaminacién. Es el
conjunto de politicas, por ejemplo, ecolégica, financiera, cientifica y
tecnolégica, fiscal, industrial, urbana, etc., lo que permitira solucionar
el mal piiblico de que se trate, en este caso la contaminacién. Por ejem-
plo, los incentivos fiscales a las empresas no contaminantes es una
decisién de politica fiscal que apoya para la solucién de un problema
ecoldgico. Este instrumento, incentivo fiscal, es un instrumento no dis-
ponible para la autoridad ecolégica, sino para la autoridad fiscal. Por
lo tanto, es el responsable de la politica fiscal quien debe aplicar este
instrumento. Sin embargo, para que esto sea efectivo, el responsable
de la politica fiscal debe obligarse a otorgar el estimulo, cuando asi se
decida, por el gobierno federal, en este caso el presidente de la Repu-
blica. Pero el presidente debe decidir con base en la opinién de sus
organismos de apoyo, secretarias y organismos descentralizados, prin-
cipalmente. Por ello, un sistema de decisiones, con base en este modelo,
debe descansar en grupos o gabinetes especializados: por ejemplo, el
gabinete de ciencia y tecnologia (coordinado por la secretaria respon-
sable de la politica cientifica y tecnolégica); el gabinete ecolégico (coor-
dinado por la secretaria responsable de la ecologia); el gabinete agro-
pecuario, etc., de acuerdo con los objetivos primordiales del gobierno.
Esta actividad de coordinacién debe ir acompaiiada de una reforma
profunda de las instituciones de gobiernc y de la forma de gobernar.
Existen grandes economias de escala en la administracién publica.

Muchas de estas economias son creadas por los sistemas modernos de .

comunicacién e informacion. Las secretarias del futuro deberan ser
secretarias de Estado pequeiias, con grandes capacidades en el manejo
de la informacién y analisis, con recursos humanos calificados y capa-
citados. Muchas de las actividades actuales del gobierno deberan ser
sustituidas por mecanismos automaticos, de mercado, privados o so-
ciales (sociedad civil organizada en grupos, organizaciones no guber-
namentales, etcétera).

Ademas de lo apuntado en el parrafo anterior respecto a la es-
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tructura de la administracién piblica y a la coordinacién de politicas
publicas, para resolver los males pablicos se debe presionar la parti-
cipacién del gobierno para reducir costos de transaccién e incrementar
la investigacién y la informacién. Debe exigirse una informacién veraz
y oportuna, rechazar errores de investigacion y calculo. Para esto debe
aumentar la capacidad de autocritica y la capacidad y calidad de critica
externa al gobierno de sus politicas piblicas.

Indudablemente, en un mundo de recursos escasos, las decisiones
para el gobierno no son féciles. En condiciones de competencia perfecta
o0, puesto en términos mas realistas, mientras mas nos acerquemos a
una competencia abierta, si lo que ocasiona la contaminacién (u otros
males piiblicos) son los patrones de consumo, entonces la politica pi-
blica consecuente debe dirigirse a inhibir dicho patrén o preferencia
en el consumo; sin embargo, si el mercado que enfrenta el productor
es uno cautivo, la politica pablica respectiva debe orientarse hacia la
inhibicién de produccién con altas externalidades negativas.

Luchamos contra un enemigo que se alimenta de nuestra propia
desidia y de los gorrones. No podemos atacarlo inicamente con frases
elocuentes o llamadas altruistas, no pragmaticas. La autoridad en sus
decisiones debe ser estratégica; debe considerar cuél sera la reaccién
de 1a poblacién, de los consumidores, antes de tomar una decisién o
adoptar una politica publica. Esto reconoce que las decisiones de la
autoridad se dan en un contexto de decisiones interdependientes.

Sélo he apuntado algunos esquemas tedricos y practicos de las
causas de los males (bienes) publicos y sus posibles alternativas de
solucién. Las opciones de solucion pueden variar segin la naturaleza
de los recursos y el contexto de decisiones interdependientes pero, en
esencia, los argumentos son los mismos. Debemos ir al fondo de la ra-
cionalidad que explica la conducta humana en lo individual y en lo
colectivo, para conocer cuéles son los estimulos que pueden, con mayor
facilidad, motivar las conductas positivas e inhibir las negativas. Des-
pués de todo, somos seres humanos y racionales, ;0 no?
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Evaluacion y financiamiento:

hacia una educacién puablica basica
de calidad en un sistema
descentralizado

Leonardo M. Alvarez Cérdova

Uno de los elementos mas importantes que determinara si el actual
proceso de modernizacién econémica que estd experimentando
México nos llevard eventualmente a salir del subdesarrollo es el
funcionamiento de las instituciones educativas.

El gobierno salinista demostré estar consciente de este hecho y
ha promovido cambios en el sistema educativo agrupados dentro de
un programa de modernizacién educativa.! En este proceso se ha fo-
mentado una descentralizacién administrativa de los servicios de edu-
cacion basica, una reelaboracidn de los planes de estudio y los libros
de texto, una ampliacién del calendario escolar, reformas a la Ley Ge-
neral de Educacién que establecen las bases de la coordinacién inter-
gubernamental y la obligatoriedad de la ensefianza secundaria, y au-
mentos en las prestaciones y percepciones salariales del magisterio.

Este proceso se encuentra incompleto en la actualidad, especial-
mente en lo que concierne a nuevos programas de estudio, técnicas de
ensefianzay programas de capacitacién y actualizacion del magisterio.

E1 ambito relativo a la descentralizacién merece particular aten-
cidén en este renglén. La descentralizacion no se acompaié de un sis-
tema formal para proveer a los estados con los recursos necesarios para
financiarla educacién publica. Ademas de esto, actualmente no existen
indicadores estandarizados que midan el desempefio educativo desde

El autor es profesor del Programa de Maestria en Administracién Piablica del CIDE.
1 Véase Poder Ejecutivo Federal, Programa para la Modernizacién Educativa 1989-1994,
Meéxico, 1989.
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el punto de vista de lo que los alumnos efectivamente aprenden; por
lo tanto, resulta muy dificil determinar qué tan productiva es la in-
versidn en la educacion.

El gobierno federal podria corregir esta situacién disefiando e im-
plementando un sistema federal de transferencia de recursos a los
gobiernos estatales, que se encuentre basado en una férmula definida
en relacién con criterios objetivos de necesidad y en el establecimiento
de evaluaciones del desemperio educativo.

El propésito de este trabajo es analizar las caracteristicas que
deberia tener un sistema de esta naturaleza, los principales actores
que serian afectados por esta politica (el Sindicato Nacional de Traba-
Jjadores de la Educacién, los gobiernos estatales, la Secretaria de Ha-
cienda y la Secretaria de Educacién Piblica), su posicién y probable
reaccién ante la politica y la estrategia general que habria que consi-
derar para implementar estas politicas.

El problema de la descentralizaciéon

La descentralizacién que actualmente existe es defectuosa, ya que la
responsabilidad de la administracién de los servicios educativos no
esta ligada a los recursos para ejercerla en una forma efectiva. Los
gobiernos estatales no poseen recursos propios suficientes para finan-
ciar la educacién pablica basica en sus entidades y dependen de trans-
ferencias del presupuesto federal.

Este sistema, en la mejor de las circunstancias —eliminando al
maximo los procedimientos burocraticos para hacer mas expedita la
asignacién— no garantiza objetividad en la asignacién de los recursos
ni autonomia para los gobiernos estatales. Siempre estd presente un
elemento de incertidumbre relacionado con factores politicos que pue-
den afectar la asignacion de los recursos en un momento determinado.

Ademais de esto, el sistema existente no permite a los funcionarios
del gobierno federal saber si la distribucién de los recursos es eficiente,
puesto que no existen criterios objetivos en qué basar la asignacion.

Los requerimientos de un sistema de financiamiento

Veamos cudles son los requerimientos respecto al sistema de asigna-
cién de recursos para financiar la educacién bésica desde la perspectiva
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de los distintos actores que serian afectados por esta politica; esto es,
los gobiernos estatales, el SNTE y el gobierno federal.

¢ Paralos gobiernos estatales seria extremadamente importante
recibir —en forma periédica y expedita— recursos suficientes
para financiar los servicios educativos. Para permitir a los es-
tados que manejen los recursos en forma auténoma, el sistema
debe ser también objetivo en cuanto a que los recursos sean
asignados de acuerdo con criterios de necesidad previamente
establecidos.

e Parael gobierno federal seria importante tener un sistema que:
pueda resolver el problema para todos los estados; no sea muy
complejo para implementarse; trate a la gente en cada regién
en forma equitativa asignando los recursos de acuerdo con las
necesidades de los distintos estados.

» Para el sindicato, la principal preocupacién seria tener un sis-
tema que garantice la asignacién de suficientes recursos finan-
cieros para mantener o mejorar el gasto educativo, especial-
mente en lo concerniente a las percepciones salariales y
prestaciones de los maestros. También seria importante para
ellos que el sistema fuera expedito para evitar demoras en los

pagos.

Las opciones

Existen varios mecanismos que eventualmente podrian ser empleados
para transferir a los estados los recursos necesarios para la descentra-
lizacién: la transferencia de fuentes tributarias, la distribucién de re-
cursos del sistema nacional de coordinacién fiscal y la transferencia
directa del presupuesto federal.?

2 Otro mecanismo de financiamiento intergubernamental son los Convenios Unicos de
Desarrollo (cuD) —establecidos durante el gobierno de Miguel de la Madrid— en los que gobierno
federal y estado firmaban un documento en el que se delimitaba una serie de acciones que debian
realizarse por cada parte, en materias que concernian a las dos esferas de gobierno. Tipicamente
el gobierno federal aportaba una serie de recursos financieros que eran calendarizados para
emplearse en determinadas acciones especificas. El problema con este mecanismo es que no es
muy flexible, expedito, y que en realidad no da autonomia a los gobiernos estatales. Estos
convenios fueron sefialados como el instrumento principal para el financiamiento para la
descentralizacidn en el periodo de gobierno de Miguel de la Madrid. Véase como ejemplo el cud
con Aguascalientes en Diario Oficial de la Federacién, 6 de abril de 1983.
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Transferencia directa del presupuesto federal. Este mecanismo tiene
el inconveniente de que, desde la perspectiva de los estados, existe
gran discrecionalidad por parte de los funcionarios federales, lo que,
por lo tanto, produce incertidumbre por la posibilidad de cambios en
el contexto politico nacional.

La redistribucién de fuentes fiscales. Este es un mecanismo muy atrac-
tivo puesto que en principio tenderia a fortalecer el sistema federal,
Sin embargo, ademds de ser viable para sélo algunos estados,? compli-
caria enormemente el funcionamiento del sistema fiscal.4 Por lo tanto,
para el gobierno federal y para la mayoria de los gobiernos estatales
éste no seria un método aceptable para el financiamiento de la des-
centralizacién.

Empleo del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Existen dos me-
canismos para financiar la descentralizacién por medio del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal: 1) crear un fondo con un porcentaje
de los recursos totales del sistema y distribuir los recursos mediante
una férmula, y 2) asignar los recursos del sistema de acuerdo con una
férmula basada en las necesidades de gasto por alumno de cada estado.

Ambos mecanismos podrian proveer a los estados de los recursos
necesarios para financiar la educacién piblica. Sin embargo, si esta-
blecemos un fondo con un porcentaje del total de los recursos, podria-
mos producir preocupacién en algunos estados por la posibilidad de
ver reducidas sus participaciones cuando otras entidades incrementa-
ran su porcién, o si los recursos decrecieran como resultado de una
recesion econémica. La férmula de participacién por alumno le garan-
tizaria a cada estado tener los recursos necesarios independientemente
de la situacién econémica o cuanto obtuviera otro estado.

3 Los dos principales impuestos que podrian ser transferidos, dadas las limitaciones legales
en materia fiscal, impuestas por la Constituci6n, son el iva y el ISR. Aun olviddndonos de las
restricciones legales, es pertinente pensar sélo en una de estas fuentes si hablamos inicamente
del financiamiento de los servicios educativos, puesto que el gobierno federal tendria que
solventar un gran nimero de obligaciones todavia. Dado el monto de recursos en cuestién, es
claro que no seria factible hacer la transferencia para ambas fuentes fiscales. Tomando en cuenta
estas consideraciones, resulta claro que no todos los estados contarian con suficientes recursos
para financiar sus necesidades educativas provenientes de una de estas fuentes.

4 El mérito del impuesto sobre la renta es precisamente que es global, si fuera transferido
se fragmentaria el domicilio fiscal, y el sistema fiscal perderia progresividad. En el caso del va,
las acreditaciones y devoluciones se harian enormemente complejas y seria mucho mads dificil la
fiscalizacién, haciendo mas probable la evasién.

5 Ademas, es razonable establecer ciertos minimos en el gasto educativo por alumna, ya que
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El empleo de una formula basada en el gasto por alumno

El establecimiento de una férmula para retirar recursos del sistema
de coordinacién fiscal, basada en el gasto por alumno, satisfaria todos
los requerimientos planteados con anterioridad, y nos permitiria hacer
una asignacién racional de los recursos basada en criterios de necesi-
dad claramente definidos.

El gasto por alumno deberia estar basado en una estimacién del
costo (ideal) de educar un estudiante tipico (esto es, un estudiante en
un area urbana con costos de educacién promedio) ajustada por otros
factores. Para ajustar, de acuerdo con las diferencias en precios, se
multiplicaria el costo de un estudiante tipico por el salario minimo
regional dividido entre el salario minimo promedio en el pafs.® De esta
forma las 4dreas con costos mas altos recibirian montos mayores de
participaciones por alumno. También seria preciso hacer ajustes en
los costos para estudiantes bilingiies y para estudiantes en dreas ru-
rales; esto podria hacerse multiplicando la cifra ajustada por costos
por un coeficiente especial.”

El costo de educar un estudiante promedio calculado en el primer
afio no seria el mismo en afios posteriores a causa de la inflacién. Para
evitar un desajuste, este valor podria ser indexado por la inflacién en
el sector educativo. Otra opcién seria que la SEP recalculara cada ano
este valor, lo cual permitiria tomar en cuenta cambios pedagégicos y
tecnolégicos.

Para calcular el total de las participaciones para un estado ten-
driamos que calcular el gasto minimo deseado en educacién en el es-
tado. Este monto seria igual a la suma del gasto por alumno en cada
categoria (rural, bilingie, etc.) para cada regién del estado, multipli-

la educacién es un proceso que requiere de continuidad para producir resultados. Por ejemplo,
podriamos pensar en no construir una carretera durante dos afios, pero no podemos dejar de dar
educacion a los nifios.

6 El salario minimo es empleado como un indicador de las diferencias interregionales en el
costo de la vida. Evidentemente, su alcance es limitado. Podrian también emplearse indices de
precios al consumidor. El problema con estos indices es que existen unicamente para ciudades y
no para 4reas rurales, y que seria costoso hacer las mediciones para un nimero mucho mayor
de localidades. Sin embargo, es posible que valiera 1a pena gastar mas en informaci6n para tener
una asignacién de recursos mds eficiente.

7 Por ejemplo, si costara 30% educar un estudiante en un drea rural, multiplicariamos por
1.3 1a cifra ajustada por costos. Igualmente, si costara 50% mas educar a un estudiante bilingiie,
multiplicariamos dicha cifra por 1.5. Estos coeficientes podrian ser estimados por la SEP. Las
cifras serian estimadas por la SEP con base en las diferencias en costos de educacién entre
estudiantes rurales y bilingiies en diferentes zonas del pais.
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cada por el niimero de estudiantes en cada categoria (véase el ejemplo
en el Anexo B). Las participaciones totales estarian dadas por el pro-
ducto del gasto minimo deseado en el estado por el porcentaje de la
matricula de estudiantes en escuelas putblicas estatales.

El método apenas descrito lleva a los estados a continuar finan-
ciando aproximadamente el mismo porcentaje de estudiantes que fi-
nanciaban anteriormente con sus propios recursos. La asignacién de
recursos es eficiente en cuanto a que lleva a los estados a gastar en
educacién tanto como estaban dispuestos a hacerlo antes. Sin esta
clausula, los estados ricos recibirian mucho mas dinero de lo que real-
mente necesitan y el gobierno federal no podria destinar estos recursos
a otras prioridades.

Para ser justos con los estados mds necesitados, seria necesario
establecer un limite en el porcentaje de estudiantes que financiarian
con fuentes tributarias propias —independientes de este sistema—
(por ejemplo 80% del porcentaje que actualmente financian). Asf, evi-
tariamos penalizar a los estados que esperan grandes aumentos en su
poblacién estudiantil. En el caso de estados con gastos por estudiante
previos menores al gasto minimo deseado a nivel federal, éstos debe-
rian recibir suficientes recursos para pagar por esta diferencia (el valor
de Di en la férmula del Anexo B est4 disefiado para tratar con este
problema).

Siempre ha sido problemético en México ligar ingresos tributarios
a categorias especificas de gasto. Sin embargo, en este caso, podriamos
—vy deberiamos— establecer un gasto minimo por alumno que los es-
tados deberian cubrir para tener acceso a los recursos del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal.8 Este gasto minimo seria determina-
do de acuerdo con la férmula previamente descrita. De esta manera,
garantizariamos que todos los nifios recibieran ciertos estAndares mi-
nimos en los servicios educativos, y podriamos estar seguros de que
los recursos estan siendo asignados en la forma planeada.

8 Esta condicién se haria valida después del primer afio del establecimiento del sistema, y
lo que realmente estaria controlando es que se gastaran en educacién bdsica todos los recursos
federales que el estado recibiera por este rubro.
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La falta de un sistema de evaluacién adecuado

En el presente, no existe en México un sistema de evaluacién con ins-
trumentos pertinentes para medir la calidad de la educacién puablica
basica. Los indicadores empleados son estudiantes en cursos, porcen-
taje de estudiantes que termina sus estudios y cifras de cudntos afios
pasan los estudiantes en la escuela. Estos niimeros no dicen nada de
lo que los estudiantes efectivamente aprenden en la escuela y qué tan
valiosos son estos conocimientos para el resto de la sociedad.

Este problema se relaciona con el problema de la asignacién de
los recursos principalmente por dos razones:

1) El gobierno federal y los gobiernos estatales no saben con cla-
ridad qué tan productivos son sus esfuerzos y sus inversiones. Por lo
tanto, no saben qué valor tiene la inversién en educacién y cudles son
las dreas que necesitan mayor atencidn.

2) Para el gobierno federal seria deseable emplear las transferen-
cias intergubernamentales como un mecanismo para fomentar el buen
desempenio y la eficiencia en el manejo de los recursos y la gestion del
sistema de educacién piblica en los estados. Para lograr esto, un ele-
mento indispensable seria contar con indicadores confiables y perti-
nentes del desempefio de estas instituciones.

Alcances y limites de un sistema de evaluacién en la gestion

La introduccién de un sistema de evaluacién probablemente llevaria
auna mejora inmediata del desempeno de las instituciones encargadas
de la prestacién de los servicios de educacién basica, puesto que la
gente sabria con mayor precision lo que tiene que hacer. Esto introdu-
cirfa un estimulo para trabajar en la direccién deseada, ya que los
directivos se enfrentarian al hecho de que, una vez conociéndose con
precisién los resultados de su trabajo, el que lo desempefiaran adecua-
damente o no tendria mayores posibilidades de acarrear consecuencias
positivas o negativas (segtn el caso) en el futuro.?

De hecho, cé6mo midamos tal desemperfio tiene un claro efecto en

9 En la corriente del public management estadunidense frecuentemente se hace referencia
a este fenémeno. Gordon Chase —uno de los directivos mds efectivos y estudiados en el sector
publico estadunidense— establecia esta situacién en forma tajante y dramatica:
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el comportamiento de los administradores: mientras méas constante y
mas publica sea la evaluacién mayor la probabilidad de que conlleve
un efecto positivo de magnitud considerable. Esto se debe a que medi-
ciones constantes y continuas implican una repeticién del mensaje de
queé es lo que queremos lograr. Ademas de esto, permiten al individuo
hacer pequefios cambios cada vez, de tal manera que se logra un pro-
ceso de perfeccionamiento continuo y gradual mucho més sencillo que
el que implica grandes cambios.1©

El hecho de que la evaluacién sea publica pone en juego para el
individuo un elemento motivacional fundamental: su prestigio ante co-
legas y personas que lo conocen. Es decir, que a los estimulos (positivos
o negativos) proporcionados por la organizacién formal se ariaden los
relativos al status social del individuo sujeto al proceso de evaluacién.
Evidentemente, una repeticion de este estimulo tiene efectos mucho ma-
yores que si se presenta de manera aislada y escasa,! por lo tanto, resulta
aconsejable un sistema de monitoreo y evaluacién constante y regular.

Es evidente que el sistema de evaluacién per se no proporcionara
todos los estimulos y recursos que son necesarios para una gestion
publica eficiente y adaptable a las cambiantes necesidades del contex-
to. Sin embargo, es claro que permitira tener la informacién adecuada
para tomar medidas a tiempo y aprender de los problemas que se sus-
citan en la organizacion.

Lo que hace el sistema de evaluacién es advertir acerca de las

Siempre que el producto de una organizacién publica no ha sido monitoreado en forma tal
que ligue el desempefio con la recompensa, la introduccién de un sistema efectivo de monitoreo
producird una mejora de 50% en el corto plazo [...] Si no puedes medirlo, no puedes controlarlo.

Gordon Chase, citado por Robert Behn en Gordon Chase’s Management Reporting System,
1991, p. 4 (mimeografiado).

10 Esta probado que a la gente le resulta mas facil llevar a cabo los cambios pequefios que
los grandes, porque se reduce considerablemente 1a incertidumbre (éste es uno de los elementos
que provocan mas intranquilidad y propensién a un comportamiento incoherente en los seres
humanos que —en su mayoria— son naturalmente adversos al riesgo) cuando se trabaja para
lograr un objetivo pequefo. Asimismo, la gente se siente mas motivada para trabajar por una
serie de pequerios triunfos, que tiene un efecto tangible y constante, que por los grandes logros.
Al respecto véase el articulo de Karl Weick, “Small Wins", American Psychologist, vol. 39, nim. 1,
pp. 40-49.

! Los experimentos de Skinner y los conductistas —aunque muy desacreditados en la
actualidad-— ponen de manifiesto la importancia de la repeticién de un estimulo en la obtencién
de una respuesta. Evidentemente, un estimulo no siempre produce la respuesta deseada,
especialmente si se trata de uno negativo, pues éste lleva a que el individuo aprenda a evitarlo
pero no a que tenga una actitud positiva de contribuir al logro del objetivo explicito de la
organizacién. Véase “El hombre a la espera de motivacién”, en Thomas Peters y Robert
Waterman, En busca de la excelencia, México, Lasser Press, 1984, pp. 79-108.
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dreas que presentan situaciones particularmente problematicas y se-
fialar las unidades que muestran un comportamiento especialmente
satisfactorio. Un buen sistema de evaluacién permite detectar defi-
ciencias e investigar sobre sus causas, ya sean éstas problemas de
gestién, de capacidad individual y organizacional o simplemente la
existencia de una asignacién de recursos humanos e individuales ina-
decuada. También nos proporciona informacién ttil para mejorar la
calidad de los servicios al identificar las unidades que tienen un de-
sempefo de excelencia y permitirnos indagar sobre las razones que le
dieron cabida y propiciaron.

De hecho, identificar a las unidades organizacionales que tienen
un desempefio sobresaliente puede funcionar como un mecanismo de
motivacién y como un sistema para el aprendizaje organizacional. Si
a los directivos de estas unidades se les reconoce ptiblicamente pidién-
doles que expliquen cémo lograr su éxito, esto conlleva para ellos una
satisfaccién por la admiracién y respeto que ganan ante sus colegas,
y permite a los demds entender métodos y técnicas de gestién innova-
dores que resultan particularmente dtiles para la obtencién de los
resultados deseados. Asi se fomenta una cultura innovadora, flexible
y orientada a resultados en la gestién,!2 que tendera a producir servi-
cios educativos de mejor calidad.

Las caracteristicas del sistema de evaluacion

Antes de medir el desempeiio de las organizaciones que prestan los
servicios educativos es necesario que sepamos en forma clara qué es
lo que queremos lograr; la evaluacién es sdélo un instrumento para
determinar el logro de algunos objetivos concretos. En México, casi
todo el mundo estd de acuerdo con los objetivos generales, pero no es

12 Este tipo de gestién responde a un nuevo paradigma en la manera de pensar sobre las
organizaciones y su funcionamiento. Tradicionalmente se ha hecho énfasis en que las organiza-
ciones respondan a una serie de normas y procedimientos formales para la obtencién de ciertos
resultados. En la préactica lo que suele ocurrir es que los instrumentos desplazan a los fines. El
burécrata se caracteriza por mantener sus dmbitos de influencia y reducir su incertidumbre
mediante el uso de las normas de la organizacién. EI cambio de paradigma implica una visién
de resolver problemas mas alla del aspecto normativo: las organizaciones identifican clientes y
se preocupan por proporcionarles el servicio que éstos (los clientes) necesitan y consideran
adecuado. Una reflexién acerca de esto que se ha llamado el modelo de gestion posburocratico,
y la ejemplificacién de su uso en la gestién publica se encuentra en el libro de Michael Barzelay,
Breaking through Bureaucracy, Harvard, Cambridge, 1991.
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claro que exista un consenso en relacién con objetivos especificos y con
cuanto énfasis deberia dérsele a las distintas areas. Por lo tanto, la
primera etapa para crear un sistema nacional de evaluacién de la edu-
cacion basica es la de establecer en forma realista y precisa qué es lo
que esperamos de la educacién piiblica.

El propésito de este trabajo no es determinar qué es lo que los
estudiantes deberian aprender en las escuelas publicas de nuestro
pais. Los criterios para evaluar al sistema educativo (es decir, la ope-
racionalizacién de los objetivos y la determinacién de los mismos) de-
berian ser desarrollados por medio de un proceso basado en una con-
sulta publica. Habria que establecer foros en cada estado en los que
funcionarios estatales y federales, académicos de prestigio, asociacio-
nes de padres de familia, representantes del SNTE y otras organiza-
ciones sociales expresaran su opinién.

Después de recolectar y analizar toda esta informacién, la Secre-
taria de Educacién Piiblica deberia hacer piblicos los resultados asi
como los criterios y razones que llevaron a su seleccién. Una vez pasada
la prueba del escrutinio publico, los técnicos de la SEP podrian elaborar
instrumentos estandarizados de medicién con base en estos criterios.

Los instrumentos de medicién deberian ser alguna clase de exa-
menes estandarizados!?® para medir las habilidades y el conocimiento
desarrollados por los nifios en la escuela.!4 Estos exdmenes se aplica-
rian, por lo menos, una vez al afo. Los resultados serian utilizados
para determinar rangos de lo que podria esperarse como desempefio
de un estado o regién.

Determinar qué resultado educativo se puede esperar en un es-
tado o regién de acuerdo con su situacién socioeconémica, porcentaje
de poblacién indigena, porcentaje de poblacién rural, gasto educativo

13 Es sumamente importante que estos instrumentos de medicion sean estandarizados,
puesto que sélo de esta manera es posible hacer comparaciones interregionales y determinar
como distintas situaciones, sistemas de gestion y diferencias en la provisién de recursos inciden
en lo que los nifics aprenden en las escuelas publicas. Estos instrumentos de medicién eviden-
temente tendrian que estar disefiados de tal manera que se obtuviera la informacién mas objetiva
posible (es decir que las preguntas, gjercicios, etc., no sesguen sistemdticamente el resultado), y
relacionada directamente con lo que se desea medir.

14 De hecho, también seria posible y pertinente establecer exdmenes para los profesores,
para medir su conocimiento y habilidades de ensefianza, y vincularlos con estimulos econémicos
y promociones en la carrera magisterial. Todo esto conduciria, unido a programas de capacita-
cién y actualizacién del magisterio, a elevar la calidad y profesionalismo del personal docente en
nuestro pafs. Sin embargo, estos instrumentos podrian ser percibidos con mucha sospecha por
los profesores y abriria terreno al sindicato para atacar todo el sistema de evaluacién. Resulta
prudente, por lo tanto, no introducir estas medidas hasta que el sistema de evaluacién del
aprendizaje de los alumnos estuviera consolidado.
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per capita y otras variables, es fundamental para evaluar la calidad
dela gestién y las capacidades institucionales en un 4rea determinada.
Esto supone aislar el efecto del factor de la administracién de los ser-
vicios educativos de las otras variables que inciden necesariamente en
el desempernio escolar de los estudiantes en una regién determinada.

Para llevar a cabo esta distincién de las variables que estdn més
ligadas al desempefic académico de los estudiantes, c6mo y en qué
medida afectan este desempeiio, es posible utilizar modelos basados
en el uso de la técnica de regresién miltiple. La regresién multiple es
un modelo que est4 orientado a determinar efectos y relaciones cau-
sales en sistemas donde hay una multiplicidad de variables que afectan
el resultado final.

Con este andlisis seria posible calcular un puntaje promedio es-
perado para los diferentes estados y regiones (de acuerdo con las prin-
cipales variables relacionadas con el desempeiio educativo). Esta in-
formacién seria sumamente ttil para determinar la calidad de la
administracién y los esfuerzos del personal. Asf pues, permitiria esta-
blecer un sistema de incentivos econémicos para los distintos estados
que recompensara, por un lado, a los que tienen un alto desempefio en
relacién con el valor esperado y, por el otro, a los estados que mostraran
una mejora notable en su desempefio de un afio a otro.

El sistema estaria basado en la distribucién de un fondo especial
(dentro del sistema nacional de coordinacién fiscal, por supuesto) con
un monto previamente determinado (por ejemplo, el 5% de todos los
otros gastos federales en educaci6n publica basica). El fondo se dividi-
ria en dos: la mitad de éste seria usada para recompensar a los estados
con un alto desempefio, y la otra mitad para recompensar el esfuerzo
de mejoria en la gestién. Las ocho entidades federativas con mejores
indicadores en términos de desempefio esperado!® y las ocho que mos-
traran un mayor avance en relacién con el afio anterior'® compartirian
todos estos recursos equitativamente distribuidos en una base per cé-
pita.l” Los estados en la lista de alto desempefio no podrian recibir

15 La cifra que determinaria cuéles son los mejores es el porcentaje en el que el desempefio
real resultara superior al desempefio esperado. Mientras mas alto este porcentaje, mayor la
probabilidad de que un estado quede seleccionado para este estimulo. )

16 Este avance se mediria como el porcentaje que en el puntaje de los exdmenes estandari-
zados fue superior al del afio pasado.

17 Esto significa que todos los estados recibirian la misma asignacién por cada estudiante
inscrito en sus sistemas de educacién publica basica. Se evita deliberadamente el sistema de dar
un porcentaje de los recursos igual para cada estado, pues esto preduciria distorsiones en ?]
comportamiento de los gobiernos estatales: para los gobiernos con gran poblacién resultaria
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transferencias adicionales por su esfuerzo de mejoria y, por lo tanto,
serian excluidos de esta segunda lista.

El hecho de que estos recursos no estarian a disposicién de todos
los estados tenderia a fomentar la competencia. La existencia de esti-
mulos y recompensas para la mitad de los estados evitarfa que la ma-
yoria de los gobiernos estatales fueran desalentados por falta de ex-
pectativas. De hecho, recompensar la mejoria en los servicios
educativos también daria estimulos para los estados que estan en peo-
res condiciones; frecuentemente es mas facil mejorar un sistema cuan-
do las cosas estan funcionando mal que cuando se encuentra operando
eficlentemente. En el primer caso, pequefios cambios en la gestién
pueden producir un gran cambio en el desempeiio.

Los actores y la implementacion

Si pensamos en el proceso de implementacién de cualquier politica
como una cadena de decisiones en las que es previsible la presencia de
distintos actores, de los cuales se requiere su cooperacién, y que pueden
en un momento dado ejercer poderes de veto o simplemente obstacu-
lizarlo por falta de interés y cooperacién, resulta entonces imprescin-
dible prever de manera general cudles serdn estos actores y qué actitud
tendran frente al proyecto.!® Las preguntas relevantes al respecto in-
dagan sobre la posicién de los actores hacia el proyecto en cuestién,
cual es la intensidad de su preferencia (sea a favor o en contra), con
qué recursos cuentan y qué cantidad de éstos estan dispuestos a poner
en juego para influir en la politica.1®

La estrategia de implementacion
Para que estas medidas tuvieran éxito seria imprescindible que fueran

apoyadas por el presidente de la Repiiblica, de otra manera posible-
mente encontrarian resistencia abierta en las organizaciones vincula-

irrelevante el estimulo, puesto que se diluiria su efecto entre la gran poblacién por atender y los
estados pequefios, en cambio, resultarfan enormemente beneficiados. ) )
18 Véase Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky, Implementation; How Great Expectations in
Washington are Dashed in Oakland, Berkeley, University of California Press, 1973.
19 1bid., p. 117.
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das con su implementacién.?° Para la Secretaria de Hacienda, el esta-
blecimiento de un sistema objetivo de asignacién de recursos implicaria
renunciar a algiin poder politico en relacion con los estados, pero si la
reforma estuviera fuertemente identificada con el presidente, no es
probable que los altos funcionarios presentaran resistencia.

Parala Secretaria de Educacién Puablica, 1a reforma representaria
una oportunidad para concentrar sus actividades en definir las estra-
tegias fundamentales y los propésitos de 1a educacién piiblica sin tener
que meterse mucho a tratar con los problemas de la implementacién.
Estaria, por lo tanto, en posicién de evaluar y monitorear los avances
en la educacién publica y al mismo tiempo dar asistencia técnica a los
estados. Aunque esto implica un cambio (y ya sabemos que la mayoria
de las organizaciones se resiste naturalmente al cambio?!) y, por lo
tanto, un problema en el corto plazo, a la larga le permitiria a la SEP
mejorar su posicién organizacional.22

La posicién de los gobiernos estatales
Actualmente los estados estdn, en alguna medida, a merced de los

funcionarios federales y de la influencia de las consideraciones politi-
cas en el sistema de asignacién de recursos.?® En general, esto es muy

20 F] hecho de que una medida sea promovida por el presidente no implica que ésta no vaya
a encontrar resistencia en la burocracia relacionada con su implementacién, simplemente que
esta resistencia no puede ser abierta y total sin que los individuos con esta actitud corran un
grave riesgo en sus carreras dentro de la administracién puablica. De hecho, los cuerpos
burocraticos tienen gran facilidad para encontrar pretextos relativos a los procedimientos para
obstaculizar una politica. Ni el mds poderoso de los mandatarios puede evitar que exista una
gran discrecionalidad para interpretar lineamientos y normas (y aplicarles en situaciones
ambiguas) por parte de los trabajadores encargados de llevar a cabo las acciones cotidianas. Asi,
pues, no existe autoridad alguna que sea capaz de vencer por completo la resistencia burocrética
si no existen estimulos de cardcter positivo para cambiar el comportamiento. A este respecto
véase el libro de Michael Lipsky, Street-level Bureaucrat: Dilemmas of the Individual in Public
Services, Nueva York, Fundacién Russell Sage, 1980.

21 Una buena formalizacién y ejemplificacién de este problema se puede encontrar en la
obra de Michel Crozier, El fenémeno burocrético; ensayo sobre las tendencias burocrdticas de los
sistemas de organizacion modernos, Buenos Aires, Amorrortu, 1974.

22 Esto a causa de que los recursos con que cuenta le permiten llevar de manera més efectiva
esta labor que la que tradicionalmente desempefi6 de prestador universal de servicios de
educacién basica. Mas aiin, se evita una serie de presiones politico-burocriticas que eran
extremadamente dificiles de enfrentar por la complejidad del aparato organizacional que
constituye el sistema educativo, y obtiene mecanismos de influencia que son sustentados en la
existencia de un sistema racional —y ampliamente aceptado— de asignacién de recursos.

23 En la practica, la Secretaria de Hacienda en negociacién con los gobiernos de los estados
y la intervencién de la SEP es la que acaba asignando el presupuesto. La instancia de apelacién
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problematico porque pone a los estados en una posicién sumamente
susceptible ante toda clase de presiones politicas relacionadas con la
asignacién de fondos de origen federal, y nunca hay certeza de que las
cosas funcionarén de la misma manera el afio que entra. Los goberna-
dores estatales, por lo tanto, tenderian a apoyar un sistema que les
permitiera tener sus propios recursos, ya que esto incrementaria su
poder y autonomia.

Sin embargo, un sistema de esta naturaleza también podria tener
algunos inconvenientes para los gobernadores. En primer lugar no
habria nadie a quien culpar de los errores cometidos, ni la posibilidad
de poner como pretexto dificultades en la asignacién de recursos. Esto
implica asumir por completo la responsabilidad, algo que en ocasiones
podrian estar temerosos de hacer algunos politicos estatales, especial-
mente aquellos con poco apoyo politico y una situacién conflictiva den-
tro de la entidad. Otro problema seria que tendrian que enfrentar més
directamente al Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién
(que histéricamente ha mostrado ser una organizacién muy poderosa
y con una gran capacidad de presion politica) en las negociaciones para
los salarios de los profesores.

No obstante, haciendo un balance general podriamos pensar que
los gobernadores de los estados tenderian a percibir mayores beneficios
que costos con la adjudicacién de recursos propios para financiar la
educacién, pues esto les darfa mucho mayor campo de maniobra en su
gestién. De hecho, podemos decir que los politicos, cuando se ven ante
una situacion que les permite aumentar su poder e iffluencia, normal-
mente tienden a aprovecharla.

La otra parte de la reforma propuesta en este trabajo, el sistema
de evaluacién, no seria tan atractiva para los gobiernos estatales ya
que tenderia a exhibir las debilidades de la educacién ptblica en cada
estado, creando presiones del piblico para su correccién. En vista de
que los gobiernos estatales tienen frecuentemente escasa experiencia

en la direccion de la educacién publica béasica y la situacién del sector.

es a menudo critica, esto puede ser un motivo de preocupacién para
los gobernadores.

Puesto que los gobiernos estatales ya tienen la responsabilidad
por la gestién de los servicios de educacién piblica basica, es muy

que hay despusés de esto es el propio presidente, puesto que en el Congreso los presupuestos son
aprobados pricticamente tal y como son propuestos por el Ejecutivo.
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probable que estuvieran dispuestos a aceptar un sistema de evaluacién
si éste viniera acompafiado de un esquema de financiamiento satis-
factorio. Ademas, ningiin gobernador seria suicida como para enfren-
tarse al gobierno federal en este asunto, ya que los gobiernos estatales
actualmente no tienen control sobre el monto de recursos que recibiran
en el futuro.

El sindicato

El Sindicato Nacional de Trabajadores de 1a Educacién (SNTE) agrupa
a la mayoria de los trabajadores en el sistema de educacién piblica
basica en México. Son méas de 800 mil trabajadores, lo cual lo hace el
sindicato mas grande de América Latina.?¢ En el pasado esta agrupa-
cién se opuso sistemdticamente a los intentos de descentralizacion,
porque esto afectaria el poder de la dirigencia central al dar mayor
autonomia a sus secciones para negociar con los gobiernos estatales.?s
La oposicién del sindicato a la descentralizacién venia también
del hecho de que durante mds de 40 afios hubo una preponderancia de
lideres no formales dentro de la organizacién, que ejercian el poder en
una forma patrimonial, completamente incompatible con practicamen-
te cualquier medida orientada a mejorar la eficiencia del sistema.?®

24 Véase SNTE-Seccion 1X, XI Congreso Ordinario, México, 1987, sin pie de imprenta.

25 “Desde que se anuncié la iniciativa del presidente De la Madrid —afirma Regina Cortina—
se discutié mucho que si se descentralizaba la educacién, el sindicato también deberia dividirse.
Como lo expresaron los lideres sindicales en su congreso nacional de 1983, la idea de descentra-
lizacién es la crisis mas seria que jamas haya enfrentado el SNTE. Desde su punto de vista, afecta
directamente las funciones y el poder sindical.” Regina Cortina, “La vida profesional del maestro
mexicano y su sindicato”, Estudios Sociolégicos, México, vol. VII, num. 19, El Colegio de México,
enero-abril de 1989, p. 101. Para una descripcién de cémo se suscitd histéricamente este
problema, véase el capitule “Los intentos de desconcentracién y descentralizacién del sector
educativo”, en Leonardo Alvarez, Elementos para la descentralizacion de la educacién piblica
bdsica en México, México, El Colegio de México, 1991. Tesis de licenciatura. Puede encontrarse
una exposicién pertinente al respecto también en Eduard Weiss, “La articulacién de las formas
de dominacién patrimenial, burocratica y tecnocratica: el caso de 1a educacién publica en México”,
Estudios Socioldgicos, México, El Colegio de México, vol. V, nam. 2, 1987,

26 Kl control del sindicato de 1949 a 1972 estuvo en manos de Jestis Robles Martinez y su
grupo. De 1972 a 1989 Carlos Jongitud ejercid el control sobre la dirigencia nacional (y la de la
mayoria de las secciones sindicales) por medio de una organizacién llamada Vanguardia
Revolucionaria. A este tipo de dirigentes los he clasificado anteriormente como caciques institu-
cionales por el uso de métodos de control tradicional dentro de la estructura institucional (tanto
en lo politico como en lo burocrétice) para ejercer su dominacién. Lo relevante para este problema
es que este tipo de dirigencias se sustenta en el reparto de puestos y prebendas de manera
tradicional, por lo que los criterios de eficiencia simplemente intervienen con esta légica o, por
lo menos, la exponen de tal forma que se erosione su legitimidad. Para una discusién més
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En 1989 hubo cambios significatives en el SNTE cuando una nueva
dirigencia —encabezada por Elba Esther Gordillo, antigua aliada de
Carlos Jongitud, quien ejerciera el control del sindicato por un largo
periodo— se hizo cargo del sindicato. Aunque el predominio persona-
lizado ha disminuido considerablemente en el SNTE, atin subsisten
muchas de las condiciones que le dieron origen y lo permitieron, prin-
cipalmente la rigidez y verticalidad en la estructura de la organizacion.

Sin embargo, los cambios también han permitido que se fortalez-
can algunos de los grupos que se oponian fuertemente al viejo liderazgo.
Cualquiera de estos grupos intentaria, ante una situacién de cambio
organizacional, aprovechar el desconocimiento e incertidumbre que
esto naturalmente conlleva para incrementar su poder. Posiblemente
algunas de las viejas tacticas empleadas por el grupo de Carlos Jon-
gitud, de desestabilizar politicas para obtener concesiones a cambio
de calmar a la oposicién, podrian ser empleadas por algunos de estos
actores.

Asi, la dirigencia central del sindicato probablemente no favore-
ceria que los estados tuvieran sus propios recursos financieros, pues
esto implicaria aumentar la capacidad negociadora de los estados y de
sus propias secciones, disminuyendo su control sobre las diferentes
instancias regionales. Sin embargo, como esta medida favoreceria a
los miembros de las dirigencias sindicales seccionales y locales, no seria
conveniente para los miembros del Comité Ejecutivo Nacional oponer-
se directamente a las medidas con base en razones débilmente argu-
mentadas.

Seria dificil convencer al magisterio de que cambios en el sistema
de asignacién de recursos podrian dafiarlos, a menos de que existiera
la percepcién de que esto conduciria a una disminucién de los recursos
disponibles para la educacién en su regién o que habria demoras en
los pagos.?’

El sindicato quizas resentiria la existencia de un sistema objetivo

detallada sobre las caracteristicas de este cacique, su diferencia con otras formas de deminacion
de tipo tradicional, y cémo funcioné en el SNTE, véase el capitulo “La situacién politico-sindical
como factor condicionante sobre la descentralizacién”, en Leonarde Alvarez, op. cit., pp. 1-53.

27 Pocas cosas han sido tan conflictivas con los trabajadores educativos como las demoras en
los pagos. Cuando se Hevé a cabo la desconcentracién administrativa de la SEP en el periodo de
José Lépez Portillo se presentaron problemas con los pagos, que fueron empleados por diversos
dirigentes sindicales como mecanismos para crear conflictos y obtener mayores espacios dg podfar.
Al respecto véase Enrique Avila y Humberto Martinez, Historia del movimiento magisterial
(1910-1989); democracia y salario, México, Quinto Sol, 1990, p. 56.
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de evaluacién. Dado que el énfasis estaria en la obtencién de resulta-
dos, este sistema limitaria su discrecionalidad para hacer arreglos en
relacién con la asignacién del personal, pues eventualmente llevaria
a un componente de desempefio en el proceso de contratacién y pro-
mocién del personal. Esto podria ser compensado con el desarrollo de
mecanismos de promocién que abrieran nuevas oportunidades de su-
peracion profesional y econémica al magisterio, ya que permitiria a los
dirigentes sindicales adjudicarse —en parte, al menos— este triunfo.

El personal docente posiblemente se preocuparia por la implan-
tacién de los nuevos instrumentos de evaluacion, porque podrian ser
percibidos como una posible amenaza en su contra. Los profesores que
tuvieran consistentemente malos resultados en lo relativo a los exa-
menes de sus alumnos podrian ser despedidos u obligados a trabajar
con mayor ahinco del que estaban dispuestos.

De cualquier forma, si a los profesores se les explica con claridad
que el sistema, méas que utilizarse para evaluar las habilidades de
ensefianza estaria orientado hacia una asignacién mas eficiente de los
recursos, con mayor inversion en las zonas que mas lo necesitan (de
tal manera que los profesores puedan desempefar mejor sus tareas),
ademads de que se basaria en criterios objetivos de necesidad, el sindi-
cato probablemente tendria poco campo de accién para producir opo-
sicién a la politica.

Seria de suma importancia explicar en forma amplia y clara las
ventajas y objetivos del nuevo sistema. De hecho, para ser efectiva, la
campaifia de informacién no deberia darse tinicamente dentro de las
organizaciones del sector educativo sino que deberfa extenderse, asi-
mismo, a los medios de difusién para ganar el apoyo del publico y
reforzar el mensaje para los trabajadores educativos.

Recomendaciones y conclusiones

» Es deseable proveer a los gobiernos de los estados de recursos
propios para financiar la educacién piublica basica en sus res-
pectivas entidades. L.a mejor forma para llevar esto a cabo es
mediante el establecimiento de una férmula de gasto por alum-
no y sustentar este gasto con los recursos del sistema nacional
de coordinacién fiscal.

e También es necesario establecer un sistema de evaluacién de
la educacidn béasica, basado en lo que los estudiantes aprenden
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en las escuelas. La existencia de dicho sistema de evaluacién
permitira canalizar y emplear en forma més eficiente los re-
cursos para la educacién puablica. Para llevar a cabo la evalua-
cién es necesario definir, en forma clara y precisa, lo que espe-
ramos de la educacién publica, tomando en cuenta la opinion
de los diferentes sectores por medio de una consulta nacional.

e Relacionar la evaluacién con un sistema de monitoreo e incen-
tivos que permita detectar los problemas a tiempo, flexibilizar
la organizaci6én y fomentar una cultura organizacional de de-
sempefio en relacién con resultados.

e Establecer mecanismos que faciliten el aprendizaje organiza-
cional detectando y diseminando los logros de estrategias in-
novadoras desarrolladas a nivel local. Dentro de esta légica
seria recomendable el establecimiento de un premio a la inno-
vacién o a la excelencia en la gestién en el sistema educativo.

e Concentrar a la SEP en su funcién evaluadora y proveedora de
apoyo técnico.?8 Esta ultima funcién requiere que la SEP se en-
cargue del estudio de contenidos y métodos educativos, pero
también (y especialmente) que proporcione asesorias sobre pro-
cesos de gestién y maneras de mejorarlos en la practica.

¢ Es de suponerse que los gobiernos estatales apoyarian la crea-
cién y establecimiento de un nuevo sistema de asignacién de
recursos que les permitiera financiar en forma auténoma el
gasto en educacién, pero serian mucho menos entusiastas en
lo relativo al sistema de evaluacién. Por esta razén es impor-
tante que ambos sean propuestos simultdneamente y como un
solo paquete; de esta manera los gobiernos estatales se verian
en la necesidad de aceptar todas las partes de la nueva politica
educativa, ya que encontrarian en esto un beneficio neto global.

¢ Los lideres sindicales de distintas posiciones probablemente
tratarian de aprovechar los cambios para mejorar su posicién
de poder dentro de la organizacién. Es muy importante que el
gobierno aclare a los trabajadores educativos que el nuevo sis-
tema de financiamientoy evaluacion: 1) permitira destinar mas

28 Bvidentemente la prestacién directa de servicios deber4 ser cada vez menos una funcién
de esta secretaria. La funcion de regulacién y establecimiento de normatividad seguramente
continuard siendo importante, pero no podemos hacer de ésta su funcién central en un contexto
en el que buscamos flexibilizar el funcionamiento organizacional para que se rija mAs por un
sistema de incentivos y una cultura que propicien el desempefio, que por normasy controles muy
estrictos que podrian volverse asfixiantes.
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recursos y asistencia a las zonas que mads lo necesitan, facili-
tando la labor de los maestros; 2) no tendrd ninguna incidencia
sobre la forma en que se tramitan los pagos del magisterio, por
lo que no acarreard ninguna demora o dilacién en este renglon;
3) sera completamente objetivo en lo relativo a los mecanismos
de asignacién de recursos; 4) permitira establecer un sistema
mas completo de capacitacién y desarrollo profesional para los
trabajadores educativos.

Anexo A. Breve descripcién del sistema fiscal mexicano
Concurrencia de fuentes gravables

Larecaudacién tributaria esta contemplada como materia concurrente
en la Constituciéon.?? En el articulo 31, fraccién cuarta, se senala que
es obligacion de los mexicanos: “contribuir para los gastos publicos, asi
de la Federacién como del Estado y Municipio en que residan, de la
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes”.

Existe ambigiiedad en el texto constitucional respecto a la deli-
mitacién de competencias en materia fiscal entre las distintas esferas
de gobierno. En el articulo 117 se establece que los estados no podran
gravar el transito de personas o mercancias extranjeras o de origen
nacional. Tampoco podran gravar directamente, aunque participaran
del rendimiento de estas contribuciones (segin la fraccién XXIX del
articulo 73): la energia eléctrica; produccién y consumo de tabacos
labrados; gasolina y otros productos derivados del petréleo; cerillos y
fésforos; aguamiel y productos de su fermentacién; explotacién fores-
tal, y produccién y consumo de cerveza.

Los estados, en virtud de lo estipulado en el articulo 124 consti-
tucional, tienen la facultad de establecer las contribuciones necesarias
para cubrir sus presupuestos de egresos. Por otra parte, el articulo 115
establece que las legislaturas locales podran decretar los impuestos
destinados a cubrir los gastos publicos municipales. La sobreposicion
en materia fiscal proviene del hecho de que no existe una delimitacién
clara de los impuestos que puede recaudar el gobierno federal, pues el
Congreso de la Unién puede establecer libremente todo tipo de contri-

29 K} texto constitucional citado a lo largo de este capitulo es Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, 16a. ed., México, Delma, 1993.
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bucienes para cubrir el presupuesto federal de acuerdo con lo sefialado
en la fraccién VII del articulo 73.

Asi pues, tal como lo sefiala la exposicién de motivos de la inicia-
tiva de Ley de Coordinacién Fiscal de 1979, “...tanto el Congreso de la
Unién, como las legislaturas de los estados, pueden establecer las con-
tribuciones sobre las mismas fuentes. Cuando ello ocurre se da lugar
a la doble o multiple tributacién interior, consecuencia de la concu-
rrencia o coincidencia en el ejercicio de las facultades impositivas de
federacion y estados”.3®

Esta ausencia de limites precisos en materia fiscal entre munici-
pios, estados y gobierno federal ha planteado la necesidad de desarro-
llar y formalizar sistemas de coordinacién y distribucién en materia
de recaudacion fiscal.

La Ley de Coordinacion Fiscal

En el ano de 1979 el Ejecutivo present6 al Congreso de 1a Unién una
iniciativa de Ley de Coordinacién Fiscal que proponia un nuevo siste-
ma en el que, a diferencia del anterior, ya no habrian de otorgarse
participaciones respecto a ciertos impuestos federales, sino que la parte
correspondiente a los estados y municipios se determinaria en funcién
del total de impuestos federales, incluyendo a los que por tradicién
eran considerados exclusivamente federales, como lo son los impuestos
a las importaciones y exportaciones.3!

La iniciativa de ley no tenia por objeto incrementar en forma in-
mediata los montos de tributacién nacional que recibirian los estados
(en 1978, 12.07%), sino establecer mecanismos sistematicos y objetivos
para la reparticién de los recursos fiscales, lo cual evitaria, al menos,
que continuaran deteriorandose las finanzas de los estados. De cual-
quier forma, se consideraba que el sistema podria servir en el futuro
para dotar de mayores recursos a los estados al mismo tiempo que
éstos asumieran mayores responsabilidades, con lo que se constituiria
en “...un instrumento idéneo para el fortalecimiento de nuestro fede-
ralismo”.32 De hecho, el monto de recursos distribuido por estos meca-

30 gicp (comp.), “Exposicién de motivos de la Ley de Coordinacién Fiscal”, Ley de Coordina-
cidn Fiscal y sus reformas, México, sHcp, s.f, p. I

31 Ibid., p. IV.

2bid., p. V.
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nismos ha aumentado en forma importante en la presente adminis-
tracion, pues paso, a principios del sexenio, de 13 a 18% de los ingresos
participables.

La ley vigente en la actualidad consta de cuatro capitulos refe-
rentes a: las participaciones de estados y municipios en ingresos fede-
rales; el sistema nacional de coordinacién fiscal; la colaboracién admi-
nistrativa entre las entidades y la federacién, y los organismos en
materia de coordinacién.

En el primer capitulo se establece la existencia de un Fondo Ge-
neral de Participaciones, que se constituye con 18.1% de larecaudacién
total de impuestos de la federacion, asi como por los derechos sobre
hidrocarburos y mineria (con excepcién de los impuestos adicionales
por arriba de 3% sobre el impuesto generai de exportacién de petréleo
crudo, gas natural y sus derivados, de 2% en las demds exportaciones,
y los derechos extraordinarios adicionales sobre hidrocarburos y mi-
neria). Dicho fondo se distribuye conforme a dos criterios: 1) el 50% en
proporcién directa al nimero de habitantes que tenga cada entidad
federativa en el ejercicio de que se trate; 2) el otro 50% conforme a la
proporcién de la suma total del ingreso por participaciones de la enti-
dad en el afio anterior, multiplicado por un cociente del incremento en
“participaciones asignables”? del dltimo ejercicio fiscal en relacién con
el gjercicio precedente al mismo.

La ley establece que los municipios deberan recibir al menos 20%
de los recursos que le correspondan al estado por el Fondo General de
Participaciones y que dichos recursos seran distribuidos conforme a
las disposiciones de las legislaturas locales.

Se integrard un Fondo de Fomento Municipal, con 0.42% de la
recaudacion federal participable, el cual se distribuira entre los estados
en proporcién inversa a la participacién dada por habitante de cada
entidad en el fondo general en el gjercicio de que se trate. De este monto
de recursos, 70% se distribuird tinicamente entre las entidades coor-
dinadas en materia de derechos.

Los municipios colindantes con la frontera o los litorales, por los
que se realice la entrada o salida del pais de los bienes que se importen
o exporten, recibiran 95% de los impuestos generales de importacién

33 Se consideran “participaciones asignables”™ los impuestos federales sobre automéviles
nuevos, tenencia o uso de vehiculos; especial sobre produccién y servicios en los conceptos
petrolifercs, aguas envasadas, bebidas alcohélicas, cervezay tabacos labrados, asi comoel predial
y los derechos del agua.
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y 2% adicional sobre el impuesto general de exportacién, asi como
3.17% del derecho adicional sobre hidrocarburos y del impuesto gene-
ral de exportaciones de petréleo crudo, gas natural y sus derivados.

Un estado puede optar por no adherirse al sistema nacional de
coordinacién fiscal, en cuyo caso participard de cualquier forma de los
impuestos esenciales a que se refiere el inciso 50. de la fraccién XXIX
del articulo 73 constitucional. Los convenios de adhesidn o, en su caso,
la separacién del sistema de coordinacién fiscal por parte de un estado
se convendran con la SHCP y deberan contar con la aprobacién de su
legislatura. Los estados pueden optar por no coordinarse en materia
de derechos sin perjuicio de continuar adheridos al sistema. La ley
establece los mecanismos para sancionar o apelar por el incumplimien-
to de lo establecido en el sistema.

También se establece en la ley que el gobierno federal y los go-
biernos estatales podrdn celebrar convenios de coordinacién en mate-
ria de ingresos federales que comprendan las funciones de adminis-
traciéon. Asi, las autoridades fiscales locales podrén actuar en
representacién de la SHCP cuando asi sea pactado, debiendo sujetarse
a las normas y recursos que establezcan las leyes federales. Las auto-
ridades de una entidad encargadas de recaudar impuestos federales
deberan concentrarlos directamente en la SHCP, la cual, también di-
rectamente, hara el pago a las entidades de las cantidades que les
correspondan. Por lo tanto sera posible establecer, en caso de haber
acuerdo entre las partes interesadas, un procedimiento de compensa-
¢i6n permanente.

Anexo B

Gasto por alumno

GPA = C*(SML/SMN)*B*R,

donde: GPA = Gasto minimo deseado por alumno.
C = Costo (proyectado de un estudiante tipico).
SML = Salario minimo local.
SMN = Salario minimo nacional.
B = Coeficiente para estudiantes bilingiies.
R = Coeficiente para estudiantes rurales.
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Participaciones totales al estado i

Participaciones totales i = GME: * (1 — Di*Ei),
donde: GMEi = Gasto minimo deseado en el estado i.

Ei

Porcentaje de los estudiantes a cargo del estado del

total de estudiantes de escuelas publicas en el afio de
1992.

Factor de descuento para el estado i.

)
~.
i

El céleulo de GMEi

Para calcular el gasto minimo deseado en el estado i (GME:) obten-
driamos primero el valor de GPA para cada categoria de estudiantes
en las distintas zonas (me refiero a las zonas con distintos salarios
minimos) y multiplicariamos estos valores por el ndmero de estudian-
tes en esa categoria en esa zona. Finalmente, sumariamos todas estas
cifras para obtener TME;.

Supongamos que el estado X tiene dos regiones en las cuales hay
estudiantes urbanos y rurales (para hacer mas simples las cosas su-
pondremos que no existen estudiantes bilingiies). La zona I tiene
50 000 estudiantes urbanos y 5 000 estudiantes rurales. La zona II
tiene 20 000 estudiantes urbanos y 10 000 estudiantes rurales. Los
valores de GPA (en miles de pesos) son los siguientes: zona I, urbanos
$10, rurales $12.5; zona II, urbanos $8, rurales $10. (Est4 implicito en
estos valores que la zona I tiene salarios minimos 25% més altos que
los de la zona II, y que el valor de R es de 1.25.) En este caso
GMEi =50 000 x (10) + 5 000 x (12.5) + 10 000 x (10) + 20 000 x (8)
= $822 500.

El cdalculo de Di

Di = Gasto por alumno del estado (histérico)(GMEi/nim. estudiantes
en estado 1).
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Michael Lipsky y Steven Ratcher, Non-profits
for Hire. The Welfare State in the Age of
Contracting, EU, Harvard University Press,

1994, 251 p.

Héctor Martinez Reyes

Una lectura somera que sélo se
concentre en los datos, fechas y
ejemplos de este libro podria conducir
a una conclusién parcial, al pensar
que su objetivo principal es estudiar
unicamente las caracteristicas de
tipo general de las organizaciones no
gubernamentales! en Estados Uni-
dos o, como los autores comentan en
el segundo capitulo, “analizar el ex-
plosivo crecimiento de la concesién de
los servicios sociales a las organiza-
ciones no gubernamentales”.

Sin embargo, una lectura con
mayor detenimiento y profundidad
nos permitira pasar del analisis des-
criptivo y los ejemplos, a lo que po-
driamos denominar como el “verdade-
ro” mensaje, el “atractivo” del texto:
identificar cudles han sido los efectos
de estas organizaciones. No sélo en
términos de reduccién de costos y fle-

! Una traduccién literal seria; organiza-
ciones no lucrativas; sin embargo, en nuestro
idioma se ha adoptado convencionalmente la
denominacién de organizaciones no guberna-
mentales.

xibilizacién en el manejo de los pro-
blemas de gesti6n, sino también en la
reconfiguracién de la relacién entre
la sociedad civil y el Estado de bienes-
tar, y, ante ello, la necesidad del go-
bierno de crear nuevos mecanismos
de regulacién.

Através del texto, los autores re-
saltan la importancia de las organi-
zaciones no gubernamentales para la
determinacién de las nuevas formas
de intermediaci6n entre las agencias
gubernamentales y la ciudadania.

Para lograrlo, Michael Lipsky y
Steven Ratcher organizan su libro en
tres partes. Al inicio abordan funda-
mentalmente dos temas. El primero,
relacionado con el viraje de los lti-
mos 30 anos hacia el régimen de la
concesidn con organizaciones no gu-
bernamentales y sus caracteristicas
generales. Y, el segundo, la relacién
que se establece entre éstas y la co-
munidad; resaltando la importancia
que tienen al ser los “nuevos repre-
sentantes del Estado de bienestar, in-
termediarios entre las politicas publi-
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cas y los ciudadanos”. Es en este mo-
mento cuando nos ofrecen su concep-
cién sobre lo que consideran como una
agencia no gubernamental: “nosotros
vemos este tipo de organizaciones no
s6lo como instituciones proveedoras
de servicios sino también como orga-
nizaciones politicas que pueden des-
empenar papeles clave en la repre-
sentacién de la ciudadania y la cons-
titucién del gobierno”.

Los autores piensan que el com-
plejo cardcter de las organizaciones no
gubernamentales sélo puede ser en-
tendido como el resultado de indivi-
duos y grupos que realizan acciones
sobre la base de los costos y beneficios
percibidos, inmersos en un proceso
formado por una amplia variedad de
factores politicos e histéricos. Es decir,
los calculos siempre se llevan a cabo
en contextos especificos, que necesa-
riamente se debe tomar en cuenta.

En la segunda parte del libro,
Lipsky y Ratcher nos dan a conocer
las caracteristicas basicas del régi-
men de la concesion. Para ello defi-
nen, en primera instancia, el concepto
de régimen como “...un conjunto de
principios, normas, reglas y procedi-
mientos para tomar decisiones, alre-
dedor de las cuales las expectativas
delactor convergen en un areay asun-
tos dados...”. Para después analizar lo
que consideran como los puntos basi-
cos para la comprension de este régi-
men: su economia politica, su repre-
sentatividad, las caracteristicas que
los proveedores de servicios tienen
para el Estado, las caracteristicas de
los servicios y los clientes y, al final,
los problemas gerenciales que enfren-
ta este tipo de organizaciones.
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Las transformaciones provoca-
das por las politicas de ajuste y recor-
te presupuestal de los ochenta han
obligado a las organizaciones no gu-
bernamentales a profesionalizarse en
su intento por conservar y difundir
sus fuentes de financiamiento. Con el
paso del tiempo esto ha provocado
una mutacién organizacional que las
ha hecho mas “parecidas” a un nego-
cio privado, lo que en Estados Unidos
han llamado el “espiritu empresa-
rial” de estas nuevas organizaciones
publicas.

En el cuarto capitulo exponen el
caracter dinamico de estas agencias,
considerando que “...no establecen
por si solas sus metas ni cuentan con
un proceso automatico de toma de de-
cisiones, sino que necesitan de la ac-
cién pronta y oportuna de sus directi-
vos y voluntarios...”. Es decir, resal-
tan el cardcter ejecutivo sobre el
deliberativo, y comentan que esto sélo
ha sido posible por el origen de la le-
gitimidad y el consenso de estas orga-
nizaciones: la propia comunidad, don-
de estan “involucrados de manera ex-
plicita los valores ideolégicos y las
tradiciones”.

Por otro lado, los autores sena-
lan que “...a pesar de los problemas
inherentes a la intermediacion entre
el mercado y el gobierno, se han lo-
grado avances importantes en la de-
legacidén de la autoridad, para permi-
tir un mejor manejo de la discreciona-
lidad y un campo propicio para la
aplicacién de programas gerencia-
les...”.

El quinto capitulo aborda uno de
los problemas mas “candentes” de la
actualidad: la delimitacién de lasnue-

Lipsky y Ratcher, Non-profits for Hire

vas fronteras entre la responsabili-
dad de los sectores ptiblico y el priva-
do. Lipsky y Ratcher consideran que
la delegacién de la actividad guberna-
mental ha provocado que “..1a res-
ponsabilidad burocratica se dilu-
va...”. La nueva “burocracia del nivel
de la calle” (street level bureaucracy),
nombre dado por los autores a este
tipo de organizaciones, est4 transfor-
mando las fronteras entre el interés
de la comunidad y el del mercado.

Ante esto ha surgido otro nuevo
problema para el aparato guberna-
mental: definir las formas de regula-
cién adecuadas. Este es el principal
argumento manejado en el capitulo
seis, en el que nos previenen ante el
fenémeno dual que en los préxi-
mos atios tendremos que enfrentar:
una mayor regulacién con menores
recursos.

Lo anterior llevs, de manera
obligada, a las organizaciones no gu-
bernamentales a buscar un equilibrio
organizacional que las fortalezca,
para lo que necesitan movilizar con la
méaxima habilidad posible sus recur-
sos politicos, a fin de neutralizar su
vulnerabilidad y lograr diversificar
sus fuentes de financiamiento.

De acuerdo con Lipsky y Rat-
cher (capitulo octavo), 1a concesién de
servicios para muchos analistas es
una oportunidad para lograr una im-
plementacién eficiente. Sin embargo,
nos advierten que muchas veces esto
no se logra por el escaso nimero de
proveedores y la falta de experiencia
de los que se incorporan al sector de
los servicios sociales.

Para los autores hoy es necesa-
rio ver estas organizaciones como pro-

tagonistas dentro del juego politico, y
no como simples distribuidores que
dependeran de la capacidad que ten-
gan para establecer estrategias nove-
dosas y eficaces en la venta de su pro-
ducto, o lo que en Estados Unidos lla-
man el lobbying, y que en espafiol
podria traducirse como la “capacidad
de presién y movimiento” (cabildeo).
Ademas, nos explican c6mo el carac-
ter corporativo de este tipo de régi-
men, mas que debilitar al Estado, al
contrario, lo ha fortalecido en su ca-
pacidad para administrar programas
de atencién a la ciudadania.

En el dltimo capitulo del libro
exponen una “...critica a la conce-
sién...”. Para comenzar consideran
que no se puede caracterizar el finan-
ciamiento gubernamental como una
estrategia aislada para reconformar
la distribucién de servicios sociales,
sino que esto es una tendencia de las
mas importantes de politica piblica
en los paises avanzados, establecien-
do relaciones que no pueden caracte-
rizarse como de mercado, por lo que
debemos comenzar por investigar los
efectos de la concesién sobre las fun-
ciones tanto del gobierno como del
mercado. Ademads de reconocer que
esta clase de servicios no se puede ob-
servar bajo la lupa de los indicadores
utilizados para los productos sujetos
a las leyes de la oferta y la demanda.

El balance entre las responsabi-
lidades puablicas y privadas, para de-
cidir sobre la prioridad de los servicios
sociales que debe recibir la comuni-
dad, se estd transformando. Las or-
ganizaciones no gubernamentales se
presentan como un nuevo espacio de
participacién ciudadana en las politi-
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cas publicas. Sin embargo, considero
pertinente estar alerta sobre cuéles
son y seran sus efectos especificos so-
bre la ciudadania. Teniendo cuidado
de no promover un altruismo oportu-
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nistay poco responsable, que no tenga
otro fin que el de conseguir que se
mantenga el mismo estado de cosas,
ytan s6lo aprovechar las ventajas que
ofrece este régimen.

Alfredo Acle Tomasini, Retos y riesgos
de la calidad total, México, Grijalbo, 1994

Modnica Teresa Espinosa

1 libro estd compuesto por siete

capitulos, en los que el tema cen-
tral es la calidad total. Este tema se
aborda desde un enfoque puramente
estratégico. Por esta razén se anali-
zan temas que se relacionan con el
diagnoéstico de la situacién en que se
encuentra una empresa u organiza-
ci6n como un paso previo a la implan-
tacién de la calidad. El autor también
retoma la importancia del trabajo en
equipo, de la misi6én organizacional y
de la necesidad de planear y tener
sistemas de informacién para poder
evaluar y controlar el desempeiio de
cualquier organizacién.

En el libro existe un buen ma-
nejo del tema, lo cual se debe a la ex-
periencia del autor, quien ha sido di-
rector general de varias empresas en-
tre las que destacan el Consorcio
Minero Benito Juarez-Pefia Colorada
y Fertilizantes Mexicanos. Ademas el
autor ha escrito otros libros relacio-
nados con el tema.

En los primeros capitulos el au-
tor recupera la definicién de calidad

total, sus origenes y sus posibles ten-
dencias. Para tal efecto, busca res-
ponder a tres preguntas estratégicas:
;de dénde viene la organizacién?, jen
dénde est4? y jhacia dénde va?

Asi establece cuatro aspectos
fundamentales para asegurar una
implementaci6n exitosa: 1) definir y
entender con claridad el concepto de
calidad total, 2) comprender con pre-
cisi6n los alcances de sus principios y
el significado de cada uno de sus elemen-
tos fundamentales, asi como las im-
plicaciones de éstos a lo largo y ancho
de la organizacién, 3) contar con un
liderazgo efectivo de la alta direccién
para asegurar que la organizacién lo-
gre en primer término el control de
sus procesos para después iniciar una
etapa de mejora continua, y 4) enmar-
car la implantacién de calidad total
en el plan estratégico de la empresa
y contar con un plan maestro.

En esta revisién que hace el au-
tor, establece con claridad que la ca-
lidad no debe concebirse como un sta-
tus, sino como un proceso de mejora
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continua. También sefiala que entre
toda intencién y su resultado final ha-
bra siempre muchos riesgos que
afrontar. Reconoce que esto requiere
matizar el entusiasmo que hoy se per-
cibe hacia la calidad total, tomando
en cuenta que este concepto deberi
incorporarse en estructuras especifi-
cas y con un personal concreto cuya
cultura organizacional se ha ido ges-
tando a lo largo del tiempo.

Afortunadamente, Acle Tomasi-
ni se muestra cauteloso al brindar
ciertas recomendaciones respecto ala
conveniencia de recurrir a un asesor
externo. Si bien €l lo considera como
algo muy recomendable, advierte
también que es importante tener una
informacién previa sobre la experien-
cia que aquél tiene, y qué resultados
ofrece.

En particular, recomienda ver al
asesor s6lo como un facilitador de una
importante tareadelacualserdlaalta
direcci6n la principal responsable.

En el cuarto capitulo se ve for-
talecidalaidea anterior, se sefiala que
el desarrollo de la organizacién para
la calidad debe transitar por un pro-
ceso en cascada; inicia en la cuspide
y termina en la parte operativa de la
organizacién.

En el texto se sefialan los cuatro
principios en los que se apoya la cali-
dad total: 1) un método de control,
2) procesos estadisticos, 3) trabajo en
equipo, y 4) capacitacién. Adicional-
mente a estos principios, el autor se-
fala que la transformacién de una
cultura es el cambio méas complejo que
deber4a enfrentarse al implantar un
proceso de esta naturaleza.

Otro punto importante que el
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autor resalta se refiere a la claridad
con que se debe tener definida la mi-
si6én de la empresa u organizacién. Es
decir, la forma como la organizacién
espera trascender en la sociedad de
la cual forma parte. Lo mismo ocurre
con la visién de la empresa, definida
como el ideal que se pretende alcan-
zar. El planteamiento de estas defini-
ciones debe ser el resultado de una
serie de sesiones anuales de planea-
cién estratégica y cuya validez se de-
bera ratificar al término de todas
ellas. Pero si bien la definicién de es-
tos elementos es importante, se puede
reconocer como la mitad del proceso,
ya que la otra mitad consiste en lograr
que todos los miembros de la organi-
zacién conozcan tanto la misién como
la vision de la empresa de forma clara
y puedan participar en el procesopara
hacerla realidad.

Este libro incluye también dos
capitulos que vinculan ala calidad to-
tal con el aspecto ambiental y con la
corrupcion.

En el quinto capituloe, el autor
describe los principios de proteccién
ambiental que pueden expresarse con
gran precisién a partir de las premi-
sas fundamentales de la calidad total:
1) 1a calidad del ambiente debe cons-
truirse en cada fase de los procesos
productivos y distributivos, 2) 1a cali-
dad del ambiente debe lograrse mas
por prevencién que por inspeccién y
coercion, 3) el responsable de la cali-
dad del medio ambiente es el que lo
afecta; por ende, el mejor enfoque
para su control es el autocontrol, 4) la
calidad del ambiente no debe ser vista
como un status definido por una espe-
cificacién, sino como un proceso de
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mejora continua, 5) el diagnéstico,
control y mejora de la calidad del me-
dio ambiente debe fundarse en méto-
dos estadisticos; no es posible contro-
lar lo que no se mide, 6) la calidad del
medio ambiente la define la ciudada-
nia, puesto que es parte de su calidad
de vida y en consecuencia espera que
satisfaga sus expectativas y requeri-
mientos.

Por otra parte, en el sexto capi-
tulo se aborda el tema de la calidad
como politica. En este apartado se
hace referencia al procesode apertura
comercial, que ha ejercido una mayor
presién sobre el aparato productivo.
Esta presi6én se debe a un tipo de com-
petencia que en nuestro pais no era
comun enfrentar. Se menciona que
més que un anhelo tecnocratico la efi-
ciencia del gobierno es un requisito
politico. En el dltimo capftulo, sera re-
tomado este tema bajo la denomina-
cién: corrupcién versus eficiencia. El
autor menciona que dejé este capitulo
para el final del libro por considerarlo
como un mensaje final para el lector.
Y senala que si bien no existe un pais
que esté libre de corrupcién, conside-
rada como la antitesis de la eficiencia,
las naciones en que se ha arraigado
menos estaran en una posicién ven-
tajosa sobre paises donde su presen-
cia esté mas extendida, pues estos tl-
timos tenderan a ser menos eficientes
y productivos.

Si bien el manejo que hace de la
corrupcién resulta importante al ha-
blar de calidad total, m4s interesante

resulta el esquema que el autor pro-
pone para conocer el grado en que se
encuentra la corrupcién en un pais
como México. El esquema propuesto
contempla cuatro grados que se en-
cuentran relaciecnados como en una
especie de escalera, pues alcanzar
uno facilita pasar al siguiente. Los
grados son: 1) presencia, 2) impuni-
dad, 3) ostentacién, y 4) inversi6n de
valores. Se establece de manera com-
plementaria una dimensién cualita-
tiva que permite conocer qué tan ex-
tendido est4 el problema socialmente.
Para tal efecto plantea tres niveles.
Este capitulo finaliza con una evalua-
ci6n del costo de 1a corrupcién dentro
de la economia y se hacen algunas su-
gerencias para combatirla.

Al final del libro el lector podra
encontrar un capitulo titulado apoyos
y referencias para la calidad, en el
cual el autor hace referencia a un fe-
némeno que se presenta actualmente,
que consiste en el abandono de los ha-
bitos de lectura. Y afirma que no se
puede tomar decisiones a partir del
conocimiento fragmentado de semi-
narios y conferencias; éste debe ser
complementado con la informacién
procedente de los libros. Y para faci-
litar la consulta de material relacio-
nado con la calidad total, el autor cla-
sific6 la bibliografia de este libro y
otra adicional que él recomienda en
cuatro niveles. 1) Introducci6én al
tema, 2) principios fundamentales,
3) temas especificos y comentarios, y
4) actualizacién constante.
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Who Needs what Social Research for Policy Making?
Charles E. Lindblom

The main issue of this article is an interest in how best to bring social
research to the aid of public policy making, or, to put it in even larger
terms, an interest in how to use professional fact gathering, inquiry,
and analysis to help us solve our society’s problems. For some decades,
only professional social scientists and researchers themselves took any
great interest in this question. They had a stake in pushing their prod-
uct, enlarging their market, satisfying themselves and at least a few
clients that they had a valuable product to offer. Today the question
engages a wider audience, for social research has become a sizeable
—and expensive— industry, and institutions have sprung up to train
policy analysis.

Public Administration as a Technological Social Science
Ricardo Uvalle Berrones

The aim of this article, which uses a reflection as its starting point, is
to contribute to research into the technological character of public ad-
ministration in order to provide the study and conceptualization of
public problems with better patterns for solution. It is a work of rein-
forcement in which the investigation of public administration will al-
low results to be obtained to facilitate its identification in terms of its
observable, empirical, pragmatic, and technological elements. There
is a shortfall in practical knowledge; this must be eradicated to prevent
public administration from becoming a museum piece and an object
of study akin to epitaphs.

Towards an Anthropology of Organization
Jean-Fran¢ois Chanlat
This article centers around the “forgotten” dimensions of organiza-

tional analysis, such as: human nature, man’s active and reflective
character, a being of words, desire, drives, symbolism, and spatial and
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temporal essence. In the author’s opinion these dimensions have been
overlooked by the dominant currents of organizational behavior, and
it is therefore vitally important to incorporate aspects of anthropology
into the study of individuals within an organization. Today more than
ever before, multidisciplinarity is essential in understanding the com-
plex human condition within the organizational universe.

Public Administration and Political Legitimacy
in Baja California Sur

Marcos S. Reyes Santos

This article analyzes the electoral results in one Mexican state and
the consequent changes in administration. The article is divided into
three parts. The first offers a brief overview of the concepts of efficiency,
effectiveness, and legitimacy within public administration, while the
second section places the analysis in context with specific data.

The third section deals with a series of reflections and proposals
for subsequent work, with reference to efficiency and legitimacy in
public administration.

Municipal Administration in Mexico: Challenges
and Prospects

Rodolfo Garcia Del Castillo

In this article the author offers some points of basic reflection regard-
ing the problems of Mexican municipalities and some of the prospects
for development they could enjoy in the future. It is divided into three
sections. The first identifies the general elements that constitute the
current situation of municipalities in Mexico, considering the trans-
formation of public action and its limits. It also emphasizes the impor-
tance of reassessing the role of the municipality as a starting point for
the overall development of the country.

The second section contains a synthesis of the problems faced by
Mexican municipalities, based on the National Survey of Municipal
Administration effected by the Center for Research and Teaching of
Economics and the National Institute of Geography and Information
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Science in 1993. This section is structured in accordance with the three
areas of municipal administration considered in the survey: 1) Man-
agement and Planning, 2) Public Services, and 3) Municipal Finances.
The working hypothesis used offers the possibility of constructing a
global diagnosis of the conditions prevailing in Mexico’s municipalities.

The final section outlines alternatives for administrative im-
provements and municipal financing. It offers options for strengthen-
ing municipal administration, some of which are innovative and others
that, although not innovative, have not been implemented sufficiently
in the country. The goal of the text is to incorporate analytical elements
and empirical evidence in order to contribute to the debate on the
contents of the research agenda for municipal matters.

Ideas for Resolving Public Ills
Eduardo Andere M.

This article studies public decision problems from the point of view of
strategic rationality and rational choice. It also describes the dilemma
when individuals, either per se or acting as a collective, make decisions
that appear contradictory. From an analysis of such contradictions,
and of the way in which individuals make decisions, an understanding
of many of the apparent contradictions of individual and collective
decisions is obtained. The analysis is offered without technical embel-
lishment in order to reach a wider group of readers, and examples
relating to environmental problems are used to explain the nature,
benefits, and costs of public decisions.

Evaluation and Financing: Towards Quality Elementary
Public Education in a Decentralized System

Leonardo M. Alvarez Cérdova

The decentralization of education in Mexico was not accompanied by
a formal system to provide the states with the resources necessary to
finance public education. In addition, there are at present no stand-
ardized indicators to quantify educational performance in terms of
what the students actually learn. It is therefore very difficult to deter-
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mine just how productive investment in education is. The aim of this
paper is to analyze the characteristics that an evaluation and financing
system in Mexican educational policy should adopt, the main agents
who would be affected by such a policy (the National Union of Educa-
tion Workers, the state governments, the Ministry of the Treasury and
Public Credit, and the Ministry of Public Education), their positions
and probable reactions to the policy, and the general strategy that
should be considered in implementing such policies.
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