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Presentacion

Con el presente niimero el Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas
inicia la publicacién de la revista Gestion y Politica Piiblica. Sc busca cons-
truir un espacio de discusién académica para dar a conocer planteamientos
tedricos, resultados de investigaciones empiricas, y experiencias de gestion;
todo esto en el ambito del estudio de las politicas puiblicas y la gestion de
organizaciones gubernamentales.

Este esfuerzo responde a un campo de preocupacién poco atendido
en revistas especializadas de lengua espanola, pese a constituir en la ac-
tualidad un tema medular de la agenda de reforma estatal en pricticamente
todos los paises. Por ello, pretendemos captar tanto la atencién de grupos
de estudio como de decisores en la alta funcién publica.

La revista se estructura a partir de secciones, intentando de esta manera
abarcar diversos temas que giran alrededor de las preocupaciones de la
gestién y la politica publica. Un primer apartado, Gestién publica, se con-
forma de articulos centrados en aproximaciones tedricas tanto a problemas
de diseno como de implantacién o evaluacién de politicas, asi como su
estrecha vinculacién a los procesos de reforma del Estado.

La segunda seccién, que lleva por titulo Posiciones e ideas, abre ¢l
espacio a textos, ora en forma de articulo, ora en forma de conferencia,
que pretenden centrar la atencién sobre temas de actualidad referentes a
las perspectivas o lo mas avanzado de la administracién piblica. Se pretende
incluir en esta seccién textos cortos de reconocidos estudiosos del tema.

La tercera seccién, Gestidn y organizacidn, se orienta a establccer
acercamientos sistemadticos a la teoria de la organizacién, disciplina que
constituye un eje tedrico fundamental para entender los procesos de cambio,
la estructura, la dinamica de las decisiones, el comportamiento y la cultura
de organizaciones publicas caracterizadas por una alta complejidad.

La cuarta seccitn, Gestién regional y local, tiene por objeto introducirse
en este tema, cada vez mds crucial, en las estructuras gubernamentales y
en las relaciones Estado-sociedad. En la actualidad es indudable la atencion
que se da a los niveles municipales de gobierno ante procesos de descen-
tralizacién.
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La seccién titulada Experiencias relevantes abre un espacio a la revisién
y al estudio de casos especificos que arrojan ensefanzas concretas de éxito
o fracaso en la practica de la gestiéon de politicas y organizaciones publicas.

Por iltimo, con un apartado de resefas bibliogrificas, no sélo de corte
descriptivo, se intenta mantener a la revista como un eficaz medio de
difusion de obras recientes o poco conocidas en los paises de habla hispana.

Los articulos que se publiquen en Gestion y Politica Piblica pasaran
previamente por un proceso de dictamen en el que se guardari el anonimato
—en ambas direcciones— entre dictaminador y autor. Ademas, todos los
articulos irdn firmados. Por otra parte, si bien es seguro que la revista contara
con articulos elaborados por investigadores del CIDE, es probable que la
mayorfa de los trabajos que aqui se publiquen provengan de autores ajenos
a la institucién. En ocasiones, cuando la importancia de un texto lo amerite,
se podrian incluir traducciones de articulos ya publicados y no difundidos
en espanol.

El Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas inicia con este
nimero un esfuerzo por contribuir a la discusion académica en un drea en
la que el rigor cientifico del anilisis no siempre ha estado presente. Espe-
ramos que un grupo creciente de estudiosos nacionales, latinoamericanos
y de otros paises se vayan sumando a esta empresa.,

COMISION ACADEMICA DEL CIDE

Gestion publica



Gestion y politica piiblica, vol. I, nim. 1, julio-diciembre, 1992

H. George Frederickson*

Hacia una teoria del publico
para la administracion publica**

(:Qué es exactamente el piblico? En administracién publica ordinariamente
damos por supuesta la cuestién. Puesto que ha recibido tan poco tratamiento
la idea del publico en la administracién puiblica no se ha considerado
necesario desarrollar una teoria generalizada o convenida sobre la teoria
del piblico. Estas teorfas existen en filosofia politica y mds recicntemente
en econormia, y si bien tienen alguna aplicacién en la administracién publica,
la mayoria de ellas presta poca atencién a los problemas inherentes a la
operacién de un gobierno. En realidad, la mayoria de las teorias sobre el
publico suponen que una comprensién correcta del publico resultard en
una comprensién correcta del gobierno. Dada esta comprension del go-
bierno, de alguna manera el piblico sabrd cémo y por quiénes quiere que
sea manejado ese gobierno.

Aunque generalmente no existen teorias aceptadas del piiblico en la
administracién publica, existen perspectivas. Los que estudian y practican
la administracién puiblica por lo general tienen alguna nocién de lo que
quieren decir cuando aluden al publico, pero a causa de la falta general de
una explicacién del concepto, a menudo se da el caso de que nociones

* H. George Frederickson es Profesor Distinguido Edwin A. Stene de Administracion Plblica en
la Universidad de Kansas. Durante 11 afios fue presidente de la Universidad Eastern Washington y con
anterioridad fue decano del Colegio de Servicios Publicos y para la Comunidad en la Universidad
de Missouri, Columbia, ex presidente de la Sociedad Norteamericana para la Administracién Pablica y
miembro de la Academia Nacional de Administracién Publica.

** Este articulo se reproduce con autorizacién del autor y de la revista Administration and Society,
en la que apareci6 publicado en febrero de 1991. Traduccién del inglés de Carlos Villegas.



H. GEORGE FREDERICKSON

contrastantes y contradictorias sean la fuente real de diferencias en las pers-
pectivas respecto a cémo estudiar o practicar mejor la administracion publica.

Por lo regular se supone una perspectiva del publico, y ademids se
supone que existe un acuerdo sobre dicha perspectiva. Cuando existe una
explicacion, a menudo se descubre que hay desacuerdo acerca de si esa
perspectiva es una representacion justa del publico. En tales circunstancias
es mis facil dar por supuesta la cuestion y proceder a la discusién o bien
a dedicarse al servicio piblico.

Sin algunas perspectivas generalmente comprendidas acerca del pu-
blico, los que estudian o practican la administracién publica estin en
terreno poco firme. Este articulo presenta cinco perspectivas primarias del
pGblico y hace una evaluacién y comparacion simples de esas perspectivas.
Lo menos que puede suceder es que ayude a describir ese terreno poco
firme en que se encuentra la administracion publica. Después de analizar
las cinco perspectivas primarias de la ciencia social sobre el ptblico en la
administracién publica, se intentara delinear una “teoria general del pablico
para la administracién piblica”.

Las cinco perspectivas son: a) el piiblico como grupos de interés: la
perspectiva pluralista; b) el piiblico como consumidor: la perspectiva de
la preferencia piblica; ¢ el publico tal como estd representado: la pers-
pectiva legislativa; d) el publico como cliente: la perspectiva del servicio
publico; y e) el piblico como ciudadano.

EL PUBLICO COMO GRUPOS DE INTERES: LA PERSPECTIVA PLURALISTA

La perspectiva pluralista del piblico estd bien desarrollada en la ciencia
politica estadunidense. El pluralismo describe el desarrollo natural de los
grupos de interés y une a los individuos que tienen intereses similares.
Los grupos de interés interacttian y compiten en el escenario gubernamental,
buscan las ventajas y las preferencias de los individuos que los forman. Los
grupos de interés ciertamente promueven el derecho de los ciudadanos a
“organizarse para sacar adelante sus intereses” en el mercado gubernamen-
tal. A mediados de la década de 1950 dos distinguidos politélogos, David
B. Truman (1957) y Robert Dahl (1956), detallaron la perspectiva de los
grupos de interés en un gobierno democritico, y el pluralismo se convirtié
en la perspectiva dominante del piblico durante las dos décadas siguientes.
La perspectiva pluralista resulté particularmente 1til porque permitié a los
analistas definir y describir a los grupos de intereses particulares, sus es-
trategias, el uso que hacian del poder y su efectividad. Los politélogos
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pudieron describir los procesos naturales de interaccién de los grupos, asi
como afirmar que estos procesos constituyen practicas democriticas. El
pluralismo también tenia la ventaja de apoyar nociones de individualismo,
propiedad privada y capitalismo. El piblico ciertamente estd manifiesto en
los procesos de interaccidn de los grupos. También puede afirmarse que
el resultado neto de la interaccion de los grupos constituye una definicion
del “interés publico” (Flathman, 1966; Schubert, 1960).

Existen pruebas de que el pluralismo tiene partidarios en la prictica
de la administracién publica. La especializacién es un dogma clave de
la administracién publica y los organismos gubernamentales se disenan
alrededor de especialidades. Los grupos de interés efectivos encontrarian
aliados en organismos particulares especializados del gobicrno. Asi, no
debe producir sorpresa alguna el que las companias constructoras de ca-
minos, las asfalteras, y las que se dedican a la arena y la grava tengan
intereses similares y trabajen muy cerca de los departamentos estatales
de carreteras. Las compaiiias modernas que se dedican a equipos de com-
putacién y sus programas guardan asociacién estrecha con los organismos
federales, estatales y locales que manejan grandes cantidades de datos.
Los grupos de interés compatible y las organizaciones del gobierno a
menudo encuentran comités amistosos en las legislaturas y forman “trian-
gulos de hierro”. En las tradiciones de la administracién piblica estadu-
nidense, esta forma de pluralismo se ha practicado ampliamente con una
considerable efectividad.

Algunos criticos piensan que muchos de nuestros problemas actuales
pueden rastrearse hasta el pluralismo. Burns (1963) afirmé que el compli-
cado sistema de frenos y equilibrios ha resultado en “engranes interconec-
tados de gobierno que requieren el consenso de muchos grupos y dirigentes
antes de que la nacién pueda actuar; y es el sistema el que cobra el elevado
precio de la demora y la desvitalizacion” (p. 6). Lowi (1979) pensaba que
nuestra sociedad fragmentada surge de nuestro estado especial de intereses
y pone en peligro todo nuestro sistema de gobierno. Lowi también sefiald
que los individuos no estin verdaderamente representados por un sistema
limitado a grupos de interés especiales:

El politSlogo Benjamin Barber (1986) tal vez sea el critico mis fuerte. La
democracia pluralista es deficiente porque se apoya en las ficciones del
mercado libre, de la libertad putativa y de la igualdad de los agentes de
negociacién; porque no puede generar pensamientos ni fines publicos
de ninguna especie; porque es inocente con respecto al mundo real del
poder, ...porque usa el principio representativo... [y a causa de} las ilusiones
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del mercado libre, de la mano invisible y del utilitarismo simplista... mediante
los cuales se hace que la bisqueda del interés privado produzca milagrosa-
mente el bien publico [p. 144].

Ademis de estas criticas, existe la pretension de que la teoria del grupo
de interés es fundamentalmente enemiga de las eficiencias y de las econo-
mias que estin asociadas a la administracién publica eficaz. Yates (1982)
postul6 los valores contrastantes de la democracia pluralista, por una parte,
y la eficiencia administrativa, por la otra. A su juicio los pluralistas favorecen
el poder disperso y dividido, en tanto que los administradores no. Si bien
esta observacion respecto al pluralismo es correcta, muchos administrado-
res, por su interés en la especializacién y en la pericia, suelen también
favorecer la dispersion del poder. Segiin Yates, los pluralistas favorecen la
descentralizacién, en tanto que la eficiencia administrativa requiere la cen-
tralizacion. Esta caracterizacién del administrador publico no es correcta
ya que la descentralizacién es un tema dominante tanto en la teoria como
en la prictica de la administracién publica.

De nuevo segiin Yates, la pretensiéon es que los pluralistas suelen
sospechar del poder ejecutivo y de cualquier concentraciéon de poder. El
poder, para los pluralistas, deberia estar en manos de los ciudadanos, de
los grupos de interés y de los politicos. Los administradores, por otra parte,
suelen favorecer el poder centralizado con los funcionarios ejecutivos ele-
gidos o con los empleados publicos. Es correcto que los administradores
publicos sientan la necesidad del poder suficiente para ejecutar la politica
publica, pero las diferencias en las perspectivas pluralista y administrativa
no son tan grandes como afirmé Yates.

Por tltimo, los pluralistas favorecen la negociacién y la acomodacion
politicas, en tanto que los administradores favorecen el mantener la politica
fuera de la administracion. Puesto que la dicotomia entre politica y admi-
nistracién fue desechada hace décadas, la caracterizacion que hace Yates
de la administracion publica ya no es sostenible.

Existen diferencias importantes entre la nocién estricta y la practica
del pluralismo de los grupos de interés y de las concepciones del publico
en la administracion publica. Pero las diferencias significativas no se con-
centran en la centralizacién-descentralizacion, en la concentracién o la
dispersién del poder, o en la negociacién politica contra la pericia admi-
nistrativa. El mismo Yates concili6 estas perspectivas. Las diferencias im-
portantes tienen que ver con los puntos de vista opuestos de la posibilidad
o potencialidad de que un interés piblico general sea mayor que la suma
de los intereses privados individuales. Los teéricos de la moderna adminis-
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tracién publica tienden a suponer un interés publico generalizado en tanto
que quienes la practican buscan ese interés.

¢Es la teoria del pluralismo o del grupo de interés una representacion
adecuada del publico? La respuesta es no. Ademds de las criticas anteriores,
cada vez se ve con mayor claridad que las preferencias, las actitudes y las
necesidades de muchos ciudadanos no estin expresadas de manera ade-
cuada mediante los grupos de interés. Esto vale especialmente en el caso
de los que sufren carencias econémicas y sociales, cuyas preferencias raras
veces se expresan y en contadas ocasiones lo hacen de una manera efectiva.
Por otra parte, los bien establecidos y los favorecidos desde el punto de
vista econémico tienen capacidad de sobra para aparentar que representan
los intereses del publico.

Hay pruebas cada vez mds abundantes de que una voluntad puablica
general o un interés puiblico que no sean benéficos desde los puntos de
vista econémico o politico para un grupo partticular se enfrentan a dificul-
tades para hacerse escuchar, Vemos, por ejemplo, la significativa preocu-
pacién del publico estadunidense porlos conductores en estado de cbriedad
y la organizacion de grupos de interés que pretenden prevenir este pro-
blema. Aunque no tiene un recinto natural administrativo ni un hogar po-
litico obvio, parece haber una preocupacion publica perdurable. Por este
ejemplo podemos ver que muchas preocupaciones piiblicas generalizadas
inicialmente no estin bien representadas por el proceso del grupo de interés.
A medida que adquieren fuerza y mayor coherencia estas preocupaciones
generalizadas suelen desarrollar grupos de interés de apoyo. Mientras el
caso de los conductores alcohdlicos da crédito a la perspectiva pluralista,
muchos problemas sociales igualmente serios no estimulan a un grupo de
interés efectivo dedicado a solucionarlos.

EL PUBLICO COMO CONSUMIDOR: LA PERSPECTIVA DE LA ELECCION PUBLICA

La perspectiva pluralista del ptiblico tiene un pariente muy cercano en la
de la eleccion publica. Se trata de un individualismo que vincula la pers-
pectiva del pluralismo con la de la eleccion publica. Bentham (1948) hizo
su mejor presentacion: “la comunidad es un cuerpo ficticio, compuesto de
las personas individuales que se consideran, por decirlo asi, como sus
miembros. ;Cuil es entonces el interés en la comunidad? Es la suma de los
intereses de los miembros individuales que la componen” (p. 3). Este punto
de vista, conocido comtinmente como el punto de vista utilitario, persigue
elinterés, el placer y la felicidad individuales sin una preocupacion particular
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por los valores y las nociones comunitarias como “ética”, “bien mayor” o
la posibilidad de un “interés publico”. El altruismo, si bien es deseable, no
se encuentra a menudo, Por lo tanto, la perspectiva dominante debe ser
individualista.

El supuesto del interés propio proporciona una imagen del piiblico
como si éste funcionara en el mercado a titulo de consumidor. Es, en
resumen, la aplicacién de la economia de mercado al sector publico.

El supuesto metodolégico primario de los economistas es que la accion
piblica sea entendida como la accién de individuos motivados cuyos in-
tereses tipicamente difieren entre si. Cada individuo es un calculador ra-
cional que persigue sus propios intereses. El gobierno y el orden social
simplemente aportan un contexto en el cual puede ejercerse la libre eleccion
individual dentro de un medio ambiente estable. Asi, la eficiencia de ca-
da individuo es la ecuacién mediante la cual se calcula la utilidad del nuevo
individuo. Buchanan y Tullock (1962) aplicaron la economia del modelo
de mercado y el postulado individualista al funcionamiento del sistema
politico estadounidense. Su preocupacion primordial fue cémo organizar
un gobierno democratico a fin de establecer la bisqueda del interés propio
como requisito fundamental. Downs (1966) siguié este enfoque y llevé la
economia de mercado a la burocracia y a [a administracién piblica. Downs
aplicé la teoria econémica a la oficina como si fuera un individuo empenado
en el cilculo racional de las preferencias personales. De manera similar, la
oficina tenia “ideologias de oficina”. De acuerdo con su teoria, la agencia
gubernamental:

1) destaca los beneficios positivos de las actividades de la oficina y
pasa por alto los costos

2) indica que la expansién ulterior de los servicios de la oficina seria
conveniente y que cualquier reduccién de los mismos seria inde-
seable

3) destaca los beneficios que produce la oficina a la sociedad en su
conjunto mis bien que su servicio a un “interés especial” particular

4) subraya el elevado nivel actual de eficiencia de la oficina

5) recalca sus realizaciones y sus capacidades de representacién y
pasa por alto o menosprecia sus fallas e incapacidades (p. 297).

Las ideologias de la oficina se convierten en parte de la cultura de la
burocracia porque, como senala Downs, “todos los funcionarios muestran
una lealtad relativamente fuerte hacia la organizacién que controla su se-
guridad en el trabajo y su promocién” (p. 276); por lo tanto, la especiali-
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zacién administrativa y la socializacién burocritica colorean las perspectivas
del servidor publico. Como consecuencia, maestros, policias, oficiales del
ejército y trabajadores sociales consideran, todos ellos, su funcién como la
mis importante para el bienestar futuro de la sociedad. La tendencia, en-
tonces, es que estas personas se vean a si mismas mds como educadores
o policias y menos como servidores o funcionarios publicos.

Intellectual Crisis in American Public Administration, de Ostrom
(1973) siguié el punto de vista de Downs, que mezcla la filosofia politica
y la aplicacién de la perspectiva de la preferencia piblica por la adminis-
tracién piblica.

Los problemas que se suscitan con esta perspectiva son muchos. Si
bien diversos estudiosos han llegado a considerar cada vez mis el proceso
puiblico como lucha de grupo, esta concepcién no es totalmente exacta en
cuanto descripcion, ya que no presenta el cuadro completo y deja fuera
de él, por ejemplo, al gran niimero de personas que desempefian puestos
publicos, a los grupos de interés y a los miembros del servicio civil que
buscan aumentar al miximo lo que consideran que es el interés piiblico.
Como sefal6 Fleishman (1981):

Pero, todavia peor que su naturaleza incompleta es el grado en que parece
que estos modelos han cruzado la frontera entre la descripcién parcial y la
prescripcién implicita, aunque no pretendida. Suelen implicar que debido a
que algunos intereses usan expresamente la politica para beneficiar al
méiximo sus respectivos intereses, todos los grupos e individuos deben
proceder de manera similar. En realidad, en la medida en que no procedan
asi, su comportamiento resulta irracional y no puede quedar comprendido
dentro del modelo [pp. 56-571.

Una segunda debilidad en la perspectiva de la eleccién piiblica es el
desarrollo de un profundo cinismo acerca de las intenciones de los funcio-
narios publicos. Como dice Downs (1966), los funcionarios ptiblicos

..actian Unicamente a fin de obtener el ingreso, el prestigio y el poder
inherentes al desempeno del puesto. Asi, los politicos en nuestro modelo
nunca buscan los puestos como medio de aplicar politicas; su (inica meta es
cosechar las recompensas de desempeinar el puesto per se. Tratan las politicas
puramente como medio para lograr sus fines privados, los que sélo pueden
alcanzar al ser elegidos [p. 28].

Vemos en esto la justificacién de la biisqueda desinhibida del interés
propio. Esta imagen del publico y del proceso politico no es atractiva.
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Sanciona una diversidad de motivos y pricticas que la historia, asi como
la mayor parte del publico actual, considera desvirtuada, si no es que
antiética. “Si el sacrificio deliberado del interés propio para el bien del todo
constituye la politica mas admirable y mis ética, el politico codicioso, ciego,
ambicioso, es la antitesis de nuestra imagen del estadista integro” (Fleishman,
1981, p. 57).

Tanto la doctrina pluralista como la de la eleccion piiblica del piiblico,
ya sea que se trate de una simple descripcién o de una teoria normativa,
pueden ser una causa importante del comportamiento antiético de los fun-
cionarios publicos. Al glorificar y legitimar el motivo del interés propio,
estas perspectivas estimulan el comportamiento del interés propio desde
el individuo hasta el administrador piblico designado y el candidato que
compite por un puesto. Y como sefalé Fleishman (1981): “El interés propio
no requiere exactamente estimulo para expresarse [p. 571.”

Igual que la perspectiva pluralista, la de la eleccion publica suele tener

poco en cuenta a los menos privilegiados de la sociedad. Se puede funcionar -

en el mercado si se cuenta con los recursos necesarios para comprar y
vender. Sin estos recursos el mercado se deja a los mas privilegiados. De
hecho, algunas aplicaciones de la perspectiva de la eleccién piiblica son
reconocidamente elitistas, porque si se cuenta con recursos se puede hacer
una “eleccion piblica” para mudarse a los suburbios, con lo cual se evitan
las zonas de alta criminalidad y se disfruta de buenas escuelas y de homo-
geneidad social y econémica. Pero si no se tienen los recursos, no esta
disponible tal “eleccién publica”. El concepto de certificados en lugar de
Ja educacion publica es un tema popular de eleccién publica. Con dichos
certificados los ciudadanos pueden “comprar” la educacién en una institu-
ci6én publica o privada de su eleccidn. Esto tiene el indiscutible efecto de
debilitar las escuelas puiblicas al limitar sus servicios a quienes o bien no
pueden darse el lujo de educarse en las escuelas privadas o por alguna u
otra razén no las tienen a su alcance.

¢Es la perspectiva de la eleccién ptiblica una representacion adecuada
y justa del publico en la administracién publica? La respuesta es no.

La supervivencia de las instituciones del gobierno democritico depen-
de del apoyo de los gobernados. Lo que la gente piense sobre los motivos
y las acciones de quienes los gobiernan influye grandemente en el apoyo
popular al gobierno y en Ia buena disposicion del piiblico para acatar sus
acciones. Como senala Fleishman (1981): '

Nuda —ni los errores de criterio, ni los desperdicios, ni la ineficiencia, ni los
impuestos clevados, ni el exceso de regulaciones, ni siquicra la pérdida de
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una guerra— conmueve en sus rajces de tal manera al gobierno repre-
sentativo como la creencia del publico de que los funcionarios que gobiernan
acttan principalmente movidos por la preocupacion de sus propios intereses
privados y no por el interés publico de quienes los eligieron (designaron).
Cuando tal creencia se exticnde entre el electorado y persiste durante un
lapso suficientemente grande, el piiblico acostumbra perder la fe no sélo en
los funcionarios que gobiernan, sino también en la propia institucion del

gobierno [p. 58l

El problema aqui es la fe. El publico no cooperara en la realizacion
de decisiones dificiles, sobre todo lus que entranan sacrificios que pueden
requerirse en momentos de crisis o de escasez, si no tienen fe en las
instituciones del gobierno y en los funcionarios designados y elegidos. Si
los servidores publicos son los fiduciarios del piblico en el cumplimicnto
de su voluntad, el comportamiento de este funcionario en provecho propio
viola la confianza puiblica y da por resultado una pérdida de la fe piblica
en ¢l gobierno.

EL PUBLICO COMO ENTIDAD REPRESENTADA: LA PERSPECTIVA LEGISLATIVA

En su mayor parte el gobierno democritico ha sido representativo en la
practica en vez de directo. El publico deposita en el congreso, la comisién
del condado, la legislatura estatal, el consejo municipal y la junta escolar
la autoridad para que actien en su nombre. Puesto que los funcionarios
elegidos representan directamente al piblico tienen la pretensiéon mads le-
gitima de una perspectiva publica en la administracién publica. Se espera
que los administradores piblicos operen las organizaciones que los legis-
ladores establezcan y que obedezcan y hagan cumplir las leyes que fos
legisladores promulguen.

En la prictica del gobierno se da a los administradores piiblicos fle-
xibilidad suficiente para cumplir la legislacién facultativa. Los estatutos con
frecuencia son vagos, ambiguos, incompletos y contradictorios, y las inter-
pretaciones judiciales se producen con lentitud. Los funcionarios electos a
menudo esperan que los servidores piiblicos sigan sus preferencias politicas,
a pesar de los estatutos o de la intencién legislativa. Sin embargo, los
representantes electos del piblico son la manifestaciéon mas clara de una
perspectiva publica.

Sin embargo, la representacién tiene lugar en otras formas. Redford
(1981) nos recuerda que “la realizacion del ideal democritico en el mundo
de la administracién depende mucho menos de los votos de la mayoria
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que de la calidad de inclusividad de la representacién de intereses en el
proceso de interaccién entre los gobernantes” (p. 44). De esta manera
el publico esta representado tanto por medio de los votos de los legisladores
como por las actividades de los grupos de interés.

Long (1952), Krislov (1974) y Meier (1975) demostraron que el servicio
publico, en un sentido demogrifico, es mas representativo del piiblico que
los funcionarios electos. Agréguese a eso la pericia incorporada en el servicio
piiblico y mézclese con los efectos de la igualdad de oportunidades de
ocupacién y de los programas de accién afirmativa y se presentan todas
las posibilidades de que el servicio publico en general refleje al publico.

¢Existen problemas en la perspectiva de la representacién del publico
en la administracién pablica? Si. Hay un antiguo dicho que afirma que en
el gobierno representativo el votante es libre sélo el dia en que emite su
voto. Si el publico ejerce su derecho en forma limitada, y si ese piiblico,
aparte del ejercicio de sus derechos, por lo general permanece inactivo en
las cuestiones publicas, (no tenemos un gobierno con un apoyo minimo
de su pblico? El critico més fuerte de la representacién es Barber (1986),
quien dice:

El principio de la representacién despoja a los individuos de la responsabi-
lidad 1ltima de sus valores, creencias y acciones [...] La representacién es
incompatible con la libertad porque delega y con elio enajena la voluntad
politica al costo de un autogobierno y una autonomia auténticos [...] La
libertad y la ciudadania son correlativas; cada una de ellas sostiene y da vida
a la otra. Los hombres y las mujeres que no son directamente responsables
mediante la deliberacidn, la decisién y la accién comunes en favor de las
politicas que determinan sus vidas comunes, en realidad no son de ninguna
manera libres, por mucho que disfruten de seguridad, de derechos privados
y de libertad de la interferencia [pp. 145-146].

Los que se apoyan demasiado en la perspectiva de la representacién
del publico en administracién publica aprenden pronto que los ciudadanos
individuales y los grupos de ciudadanos a menudo se consideran como no
representados efectivamente por quienes eligen. Sus preocupacionesy agra-
vios con mucha frecuencia son llevados al peldano de la puerta del servidor
publico o a la mesa legislativa. En resumen, ¢es adecuada la perspectiva
de la representacién en la administracion publica? Es necesaria, pero no
suficiente.
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EL PUBLICO COMO CLIENTE

Una de las perspectivas mds interesantes sobre el publico es la del cliente.
Aqui definimos a los clientes como los individuos y los grupos servidos
por los llamados “burdcratas al nivel de la calle”. Los escolares son clientes
de los maestros, de los asesores, de los directores, de los superintenden-
tes y de las juntas escolares. Las victimas de crimenes son clientes de la
policia, lo mismo que los criminales. Los enfermos o Jos incapacitados,
fisica 0 emocionalmente, son clientes de la amplia diversidad de profesio-
nales de la medicina en las organizaciones de salud publica. Todos los
ciudadanos son en un momento u otro clientes del gobierno. Ciertamente,
todos somos clientes del Servicio de Ingresos Internos.

La posicion del individuo como cliente jconstituye una perspectiva
del publico? Hasta cierto punto si. Desde luego los clientes son un piiblico
para los literalmente millones de empleados publicos que los sirven. Si bien
este puiblico estd fragmentado, desconectado y en estado incipiente, pro-
bablemente representa mas de cerca al piiblico general que los grupos de
interés. Puesto que estdn organizados y probablemente en mejores condi-
ciones econémicas, los grupos de interés son mucho mas poderosos que
los clientes. Lipsky (1981), el analista mds conocido de las burocracias al
nivel de la calle, sefialo:

Aplicar una politica al nivel de la calle mediante la burocracia es incorporar
una contradiccidn. Por una parte, ¢l servicio es proporcionado por personus
a otras personas en ¢l nombre de un modelo de interaccion, atencion y
responsabilidad humanas. Por la otra, el servicio se imparte por medio de
una burocracia en nombre de un modelo de despreocupacion y de igual
trato en condiciones de recursos limitados y de restricciones que afectan la
atencion y la responsabilidad [p. 69].

Se espera que las burocracias al nivel de la calle apoyen a sus clientes
y apliquen sus destrezas, educacién y conocimientos para procurarles el
mejor tratamiento o la mejor posicion. La educacién o la formacién de
maestros, policias, trabajadores sociales, abogados, médicos y otros requicre
de manera explicita una dedicacién altruista para hacer que las necesidades de
los clientes tengan importancia primordial. Pero los organismos sociales
raras veces cuentan con recursos suficientes para poner a la burocracia al
nivel de la calle en condiciones de cumplir con sus compromisos altruistas.
Los casos son tan numerosos que por lo general no es posible ¢l asesora-
miento cualitativo individual. Las aulas escolares son demasiado grandes;
los sistemas penitenciario, de prucbas y de libertad condicional sufren una
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grave sobrecarga. En estas condiciones, es poco probable en verdad que
los servidores publicos favorezcan los intereses del cliente. Las organiza-
ciones en las que funcionan los burécratas al nivel de la calle suelen estar
atadas por reglamentos (por lo general a causa de la intervencion politica)
y a tener un estilo controlador. Los burécratas buscan hendeduras y dispo-
siciones discrecionales para tratar de satisfacer las necesidades del cliente.

El trabajo al nivel de la calle resulta en la enajenacion. Los trabajadores
del servicio publico se enajenan de sus clientes —los productos de su
trabajo— porque suelen ser s6lo un segmento del trabajo. No pueden
controlar el resultado de su trabajo, no controlan la materia prima de su
trabajo ni el ritmo del mismo (Lipsky, 1981, p. 74).

¢Coémo responden los trabajadores publicos? Lipsky (1981) sefialé:

Los trabajadores del servicio publico han aumentado su participacién en el
ingreso nacional mediante emolumentos mis elevados y niveles mds altos
de prestaciones, aumentando su poder de negociacién colectiva, y a menudo
han tenido acceso a nuevos programas como especializacién, computariza-
cién y fragmentacion de responsabilidades hacia sus clientes. Los burécratas
a nivel de la calle han reforzado su posicién en el sistema politico,
descuidando aspectos de otros elementos del servicio con modelos mis
humanisticos de participacién del cliente, o a costa de tomar posiciones en
defensa de sus clientes [p. 79].

A partir de aqui la evidencia es clara. La perspectiva del ptiblico como
cliente en la administracién publica es débil. Si bien existen excepciones,
parece que los clientes son incapaces de funcionar como publico. En re-
alidad, los burécratas al nivel de la calle se han organizado como grupos
de interés, han promovido sus intereses mediante el proceso politico y han
conseguido beneficios importantes, en algunos casos a expensas de sus
clientes. Asi prevalece el interés propio, como en el modelo pluralista. Y
prevalece no necesariamente para el piblico, sino también para quienes
se supone sirven al publico.

EL PUBLICO COMO CIUDADANO

El concepto de ciudadania esta estrechamente vinculado a los origenes del
campo moderno de la administracién piiblica. La era de la reforma —que
postula un servicio publico educado y seleccionado por méritos— también
postulé una ciudadania informada, por lo general activa en los asuntos
publicos y enterada de la Constitucion. Esta nocion de ciudadania preten-
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deria como finalidad publica no sélo el interés individual propio, sino
también el interés ptiblico. En los primeros conceptos de la administracion
publica los ciudadanos eran el piiblico (Frederickson, 1982). Esto antecedio
al ripido crecimiento del gobierno, al desarrollo de los grupos de interés
y a teorfas como el pluralismo y Ia eleccion publica. En la década de 1930
la administracién piblica comenzé a abandonar su interés por la ciudadania
y se desplazé casi totalmente hacia los problemas administrativos, pero
para entonces las teorias . | pluralismo y de la cleccion piblica eran las
nociones dominantes del publico, y la de la ciudadania parecia menos
interesante, en particular para los estudiosos establecidos en las prestigiosas
universidades de Estados Unidos.

El resurgimiento real de la ciudadania ocurrié en las ciudades estadu-
nidenses. Los modelos de participacién ciudadana en las ciudades del in-
terior de Estados Unidos recibieron el apoyo del gobicrno nacional. Algunos
servicios gubernamentales experimentaban con formas de control ciuda-
dano. A mediados de la década de los ochenta podia concluirse ya que [a
participacién ciudadana habia modificado los métodos habituales de tomar
decisiones en una multitud de actividades politicas y tomado su lugar como
rasgo principal de la administracidon democritica. Aunque todos los que
ocupaban puestos de poder cedian de mala gana ante los grupos ciudada-
nos, es improbable que las ganancias obtenidas se perdieran. En todo caso,
el futuro cercano parece prometer una mayor participacién ciudadana di-
recta (Ventriss, 1984).

Se ha presentado un interés renovado por la ciudadania en la admi-
nistracion publica. Como sucedié en los primeros anos de este campo, ese
interés busca la participacién de una ciudadania informada, activa y fuerte
en el proceso politico con administradores, legisladores y grupos de interés.
Por lo general el desarrollo moderno de la perspectiva de la ciudadania en
la administracioén publica supone que una ciudadania vigorosa es compa-
tible con una administracién publica efectiva. En realidad, los teéricos de
la ciudadania afirman que una ciudadania efectiva es esencial para la ad-
ministracién de un gobierno efectivo (Frederickson y Chandler, 1984).

Sin embargo, la nocién de ciudadania puede Hegar mucho mis alla.
Barber (1986), en su tratado Strong democracy: Participatory Politics for a
New Age, indic6 que las formas representativas de la democracia, un servicio
civil basado en los méritos, el pluralismo y la eleccion publica disminuyen
todos ellos la capacidad del publico para gobernarse: “Una democracia
fuerte requiere un autogobierno sin mediaciones por parte de una ciuda-
dania comprometida. Requiere instituciones donde participen individuos
tanto en el 4mbito vecinal como en el nacional en las charlas comunes, ¢n
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la toma de decisiones comunes, en ¢l juicio politico y en la accién comuin”.
Barber reconocié que sus recomendaciones son utdpicas. Por lo tanto,
sugirié pasos mas moderados que “coloquen una democracia fuerte dentro
de un marco institucional donde pueda calificarse su potencial realista como
prictica” (p. 262):

1) asambleas vecinales
2) reuniones transmitidas por la televisién local y una cooperativa
de comunicaciones civicas

3) educacién civica e igual acceso a la informacion: una ley postal

de educacién civica y un servicio de textos civicos transmitidos
mediante videos
4) instituciones complementarias que incluyan reuniones en ciuda-
des representativas, designaciones de puestos por lote, y descri-
minalizacién y justicia seglar
5) proceso nacional de iniciativas y de referéndum
6) emisién electrénica del voto
7) elecciones por lote, sorteos, rotacién y remuneracion
8 certificados y enfoque del mercado a la eleccion publica
9) ciudadania nacional y accién comin: servicio ciudadano univer-
sal, programas voluntarios afines y oportunidades de adiestra-
miento y de ocupacion
10) ciudadania de la vecindad y accidén comin (accion voluntaria
extensa y cargas iguales de trabajo)
711) democracia en el lugar de trabajo (pp. 262-311)

Si bien algunas sugerencias de Barber parecen poco pricticas, muchas
de ellas son partes relativamente aceptadas de [a perspectiva moderna de
la ciudadania.

El enfoque de la ciudadania ;promete en realidad definir al publico
en la administracién publica? STy no. Su fortaleza deriva de su potencial
para un publico fortalecido y ennoblecido motivado por una preocupacion
compartida por el bien comin. Sus puntos débiles son que no llega a
reconocer la complejidad de los problemas publicos, la necesidad apre-
miante de destreza, la necesidad de liderazgo y los problemas para motivar
al publico a que participe.
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REQUISITOS DE UNA TEORI[A GENERAL DEL PUBLICO
PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA

Una teoria plenamente desarrollada del publico para la administracion pu-
blica requiere mis atencion de la que podemos prestarle aqui. Nuestro
propdsito, entonces, serd esbozar tal teoria y postular algunos de los re-
quisitos que le son necesarios.

Una teorfa general del padblico para la administracion publica debe
ser Unica, disenada no sélo para el propésito de desarrollo de la teoria,
sino para guiar a los que se dedican al servicio piblico. Puesto que la usan
quienes deben hacer funcionar el gobierno, debe ser priactica. También
debe tener una base empirica y, desde luego, promover los intereses del
publico, tanto especifica como generalmente.

Cada una de las cinco perspectivas revisadas en este articulo contribuye
de alguna manera a una teoria gencral del piblico. Sin embargo, ninguna
es complceta y cuando se consideran en conjunto aparecen omisiones im-
portantes.

La Constitucion

El primer requisito para una teoria general del pablico en la administracion
publica es que debe basarse en la Constitucién. Los principios de soberania
popular, gobierno representativo, derechos ciudadanos contenidos en la
Carta de Derechos, proceso correcto en el procedimicnto, equilibrio de
poderes y otros aspectos tanto de la Constitucion nacional como de las
constituciones de los estados constituyen los cimientos. Estos cimicntos
deben ser firme y celosamente acatados.

En su importante aportacion To Run a Constitution, Rohr (1985) de-
mostré que el Estado administrativo moderno no sélo es compatible con
la Constitucién, sino que es necesario para la realizacion de los fines de
Csta. Para Rohr, el administrador piiblico dentro de la Constitucién debe al
mismo tiempo ser competente desde el punto de vista técnico y estar
obligado moralmente. Esa obligacién moral es con la Constitucién y tras-
ciende los requerimientos técnicos del desempeno administrativo. Para
Rohr el proposito primario del gobierno estadunidense es garantizar los
valores esenciales a todos los ciudadanos, lo cual hace que la democracia
sea conducente a esu finalidad en lugar de ser un fin en si misma. El
8(>l?ierno, pues, se legitima mediante el acto original de aceptar la Consti-
tucion en lugar de serlo sélo por obra de la eleccion democritica. De esta
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manera los actos, las intenciones y la aceptacion de los fundamentos cons-
tituyeron la fuente de la legitimidad. Es obvio que cada generacion de
ciudadanos debe volver a ese debate original para confirmar la legitimidad
de la Constitucién (Dewey, 1954). Como la Constitucién es un trozo de
papel, su legitimidad deriva del acto del pueblo soberano de inspirarle vida.
Todos los funcionarios del gobierno, tanto los electos como los designados,
son legitimados por el pueblo y representantes de él. Estos funcionarios
estian controlados por un principio superior a las decisiones de la mayoria,
y ese principio es el orden constitucional. La obligacién moral primaria es
que el administrador publico sea el guardiin y el fiador de los valores
fundamentales para cada ciudadano.

El requisito constitucional es especialmente compatible con las pers-
pectivas de representacion y de ciudadania en el publico.

El ciudadano virtuoso

El segundo requisito para una teoria general del pablico debe basarse en
una nocién fortalecida de la ciudadania. En otra parte se ha aludido a esto
como el ciudadano virtuoso. Se dice que un gobierno no puede ser mejor
que el pueblo al cual representa. Entonces resulta apropiado que una con-
cepcion fortalecida de la ciudadania sea un compromiso de la administra-
cion publica. Hart (1984) senalé cuatro aspectos del ciudadano virtuoso.
El primero es que el ciudadano comprenda los documentos fundamentales
y pueda “hacer filosofia moral”. Con esas palabras Hart aludia a que se
dedicara a considerar las politicas que promueven tanto los intereses es-
pecificos como los generales del ciudadano y que son compatibles con la
Constitucion. El ciudadano debe tener una vida civica de la cual es impor-
tante hacer juicios filosoficos.

La creencia es el segundo aspecto del ciudadano virtuoso. El ciudadano
debe creer que los valores del régimen estadunidense son verdaderos y
correctos, y no solo ideas aceptadas por la mayoria o ideas agradables
desde el punto de vista psicolégico. Los filésofos han aludido a estos valores
como “derechos naturales”. Como dice Hart:

Si no creemos en los valores del régimen, ipor qué hemos de aceptar los
sacrificios necesarios que implican? ;Cémo podemos establecer prioridades?
Si todo es ratificado por la opinién de la mayoria, y ésta desea lo que es
inicuo (por ejemplo la discriminacién racial o la sexual) ;no nos queda mis
que aceptarlo? Los valores del régimen estadunidense deben ser no sélo
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comprendidos, sino que se debe creer en ellos y aceptarlos como algo no
negociable.

La tercera caracteristica del ciudadano virtuoso es asumir la respon-
sabilidad moral individual. Cada vez que una situacién comprometa los
valores del régimen se requiere que el ciudadano virtuoso actiie en defensa
de esos valores. Asi, cuando encontramos frente a nosotros el racismo, ¢l
sexismo, la invasién de la vida privada o la violacién del proceso correcto,
debemos oponernos. Esto lleva al ciudadano bastante mis alli de una
preocupacion por el soborno y la corrupcién en el gobierno. Nos lleva a
todos a una responsabilidad moral individual respecto de los derechos
naturales o fundamentales de unos y otros.

Finalmente, Hart requiri6 la civilidad como caracteristica distintiva del
ciudadano virtuoso. La civilidad incluye la indulgencia, lo cual quiere decir
comprender que las reglas ptblicas no pueden obligar a la virtud, que las
reglas y las exigencias deben mantenerse en un minimo, a fin de no danar
la libertad, y que no se puede esperar demasiado de las instituciones hu-
manas. La tolerancia es el segundo aspecto de la civilidad. Por tolerancia
entendemos que mediante el discurso moral no puede suprimirse la ex-
presion de las ideas. Las ideas son la moneda del mercado civico. Pero la
accion es otro asunto. Cualquier accién que pudiera interferir con los valores
no negociables del régimen debe ser detenida.

Es responsabilidad del servidor pablico nutrir el desarrollo de la ciu-
dadania vistuosa. Tal ciudadania respetara y venerara el servicio publico
atento y comprometido.

Sensibilidad bacia los publicos colectivo y no colectivo

El tercer requisito de la teoria general del publico es el desarrollo y el
mantenimiento de sistemas y procedimientos para escuchar, y responder,
a los intereses tanto del publico colectivo como del publico incipiente. El
publico colectivo —los grupos de interés— es, en términos generales, capaz
de encontrar mecanismos para expresar y promover sus puntos de vista.
Pero en su preocupacién por la eficiencia, la oportunidad y el orden, la
administracién publica suele evitar mecanismos para expresar intereses. Lo
inverso también debe ser vilido. Las audiencias, las deliberaciones, los
procedimientos de agravio, los ombudsmen, las leyes transparentes y otras
cosas similares ven con buenos ojos, todas ellas, una teoria general del
publico para la administracién ptblica.
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Desde luego la tarea mas dificil es dar razén del bienestar y de los
intereses del publico incipiente. Dentro del marco de la Constitucion y de
un compromiso con sus principios, y dentro del contexto del ciudadano
virtuoso, el administrador publico debe explicar el publico incipiente. De
acuerdo con la Constitucién cada ciudadano tiene derecho, después de
todo, a disfrutar de una proteccién igual de las leyes. Esto indudablemente
significa que el administrador piiblico debe ser un defernsor del trato equi-
tativo de los ciudadanos. No pueden tolerarse las desigualdades notorias
en la distribucién de los servicios publicos o en el acceso a los empleos.
Como s¢ ha dicho en otra parte, la administracion pablica debe estar com-
prometida no sélo con la eficiencia y con la economia, sino también con
la equidad social (Frederickson, 1980).

Benevolencia

El cuarto requisito de una teoria general del publico debe basarse en la
benevolencia. La benevolencia, o el respeto a los demas, es la clave. Smith
(1982) afirmo que

...l amor a nuestro pais parece, en los casos ordinarios, que entrafa dos
principios diferentes: primero, un cierto respeto y reverencia por la Consti-
tucién o la forma de gobierno establecida, y segundo, un deseo firme de
hacer la condicién de nuestros colegas ciudadanos tan segura, respetable y
feliz como podamos. No es ciudadano el que no estd dispuesto a respetar
las leyes y obedecer al magistrado civil, y ciertamente no es un buen
ciudadano si no desea promover, por todos los medios que estén a su
alcance, el bienestar de toda la sociedad de sus colegas ciudadanos [p. 231].

La finalidad del gobierno es extender la proteccién de los valores del
régimen a todos los ciudadanos. La finalidad de la administracion publica
debe ser tener vn concepto del publico que se base en la benevolencia.
En la nccién de benevolencia estd incorporado el sentido de servicio que
desde hace mucho tiempo se ha asociado a la administracién publica.
Tambi¢n es similar la creencia en un compromiso con el bien mayor y la
dedicacion de la vida profesional propia a esa finalidad (Frederickson &
Hart, 1984). No resulta sorprendente que se haya perdido la consideracion
publica hacia el servicio publico. Esa consideracién sélo puede reclamarla
una administracién piiblica que estime al publico mediante la benevolencia.
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ALGUNAS CONCLUSIONES

Comenzamos por plantear la pregunta: ;Qué es el puiblico? La respuesta
depende de la finalidad a que obedezca la pregunta. El politélogo que
busca comprender empiricamente la interaccidn entre la gente y su gobicrno
probablemente encuentre que ¢l publico estd formado por los grupos de
interés. Sus colegas que se especializan en la politica de partidos, ¢n ¢l
comportamiento legislativo y en las elecciones ven al publico reflejado en
sus representantes electos. Los economistas, acostumbrados a la teoria del
mercado, buscan imponer esa teoria al publico, con lo cual convierten al
publico en consumidores. Este punto de vista del piblico sirve a los eco-
nomistas doblemente bien, al facilitar tanto el uso del modelo con el cual
estin mds familiarizados (y que les es mis compatible) como al permitir
los enfoques metodolégicos que los favorecen. A los proveedores de ser-
vicios, como los trabajadores sociales, los policias y los especialistas en
salud les resulta 1til considerar al publico como conjunto de clientes. Cada
una de estas perspectivas acerca del publico es \til para construir teorias
en las ciencias sociales particulares y, consideradas en su conjunto, aportan
generalizaciones Wtiles acerca del publico. Los cientificos sociales, sin em-
bargo, no son responsables de cumplir los programas del gobicrno, de
hacer que ¢l gobierno haga lo que el piblico quiere. Esto corresponde a
los administradores pablicos.

En la administracién ptblica nuestra finalidad al preguntar “.Qué cs
el piblico?” también tiene que ver con el desarrollo de la tcorfa. Pero las
teorias del piiblico para la administracion pablica deben ir mas alla de las
tradiciones de las ciencias sociales. Una teoria del publico para los que
trabajan al servicio del ptblico debe fundamentarse necesariamente en el
funcionamiento del gobierno efectivo asi como en la comprension del
gobierno. Para la administracién puiblica la respuesta a la pregunta “;Qué
es el piblico?” requiere una teoria del publico basada en la Constitucion,
en el concepto del ciudadano virtuoso, en la capacidad de respuesta
tanto al piblico colectivamente considerado como al incipiente, vy en la
benevolencia del servicio piiblico hacia el piblico. Si estos cuatro requisitos
sirven al propésito de concentrar la administracion publica en el funcio-
namiento efectivo del gobierno, ;cé6mo se equiparan con las cinco pers-
pectivas de las ciencias sociales que se utilizaron primariamente para
comprender mejor al gobierno?

En el cuadro 1 se intenta equiparar, con una simple oracién o dos,
cada perspectiva de la ciencia social acerca del publico con cada uno de
los cuatro requisitos de una teoria del publico para la administracion publica.
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Sobre la base de estas comparaciones, parecen garantizadas las conclusiones
que siguen.

La Constitucion

El requisito constitucional de una teoria del piiblico para la administracién
publica no es directamente incompatible con ninguna de las perspectivas
de la ciencia social acerca del publico. Pero la perspectiva pluralista v la de
la eleccion piblica destacan los intereses individuales y los de grupo en
lugar de la necesidad de un interés general o ptblico. El gobierno se
convierte en una justa gigantesca de “utilidades” individuales y de grupos
en competencia, y los administradores publicos aprenden las reglas y se
convierten en los arbitros pagados. Los administradores puiblicos entienden
que sus responsabilidades van mas alld del papel de 4rbitro al hacer que
el gobierno sea eficiente para todos.

La Constitucién estableci6 el gobierno representativo; por lo tanto, la
perspectiva de la representacion es fundamental para el requisito constitu-
cional. Pero la Constitucién (sobre todo muchos documentos estatales y
locales fundamentales) reconoce muchas formas de participacion ciudada-
na directa en el gobierno. La administracién publica comprende que el
gobierno democritico se basa en la representacién, pero el gobierno de-
mocritico eficiente no puede estar limitado a la representacion.

El ciudadano virtuoso

Cleveland (1972) senalé que el publico quiere “menos gobierno y mis
gobernacién”. Parece que entramos en una época en la que el piblico
desea participar de una manera mas directa en las cuestiones que le interesan
en comun (Naisbitt, 1982). Las comunidades de ciudadanos en todo el pais
cierran rellenan sus hoyos y construyen plantas de tratamiento para convertir
los desperdicios en energia, reconstruyen las escuelas publicas y sus ciu-
dades interiores, y controlan a quienes conducen en estado de ebriedad.
Los ciudadanos que trabajan junto con sus representantes electos y su
administrador piiblico remunerado estin haciendo funcionar al gobierno.
No son s6lo los grupos de interés tradicionales los que pueden percibir y
articular las necesidades e intereses del publico, pues en ocasiones los
grupos de interés tradicionales son los tiltimos que se enteran y comprenden
al piiblico y sus preocupaciones. En la medida en que los administradores
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publicos constituyen grupos de interés, como en el caso de los sindicatos
de servidores publicos, también es vilido lo que hemos dicho.

La administracién publica fomentari una cindadania activa e informa-
da, al reconocer que algunos intereses de grupo individuales y organizados
entrardn en conflicto con ¢l interés publico general. La clave, desde luego,
es una ciudadania informada capaz de funcionar en forma cficiente y
colectiva mediante procesos abiertos y organizados de manera conveniente.
Donde funcionan tales procesos se reduce la enajenacion publica hacia ¢l
gobierno y la administracién pablica.

Capacidad de respuesta

Como un requisito de fa teoria del publico para la administracién piblica,
la capacidad de respuesta no puede ser selectiva. Las perspectivas plura-
listas, de la cleccién piiblica y del cliente sobre el publico estin abiertas a
la probabilidad de que se satisfagan las necesidades de los publicos orga-
nizados y colectivos, pero no las del puiblico incipiente. La capacidad de
respuesta, para la administracién publica, incluye la proteccion de los de-
rechos de las minorias asi como la dedicacion a todos los ciudadanos como
parte de “la igual proteccion de las leyes”.

Benevolencia

Probablemente el requisito mas importante para una teoria del publico para
la administracion piblica sea la benevolencia. La benevolencia aporta la
perspectiva, la actitud, el punto de vista y la creencia que los administradores
tienen acerca del piblico. La benevolencia es también generalizada o co-
lectiva, como en ¢l caso de cualquiera en un vecindario, un Estado o el
pais; también es individual. Los servidores piiblicos atienden a un ciudadano
con una vision benevolente de todos los demis ciudadanos. La adminis-
tracién puiblica responderd, pucs, tanto a los grupos de interés como a los
que no estin representados por esos grupos. La blisqueda del interés propio
por medio del gobierno, si bien es un lugar comun, debe ser combatido
cada vez que el interés propio del ciudadano o del servidor pablico erosione
el interés general. En Jugar de sélo facilitar la bisqueda del interés propio, ¢l
administrador ptiblico se esforzard en forma continua, junto con los repre-
sentantes electos y los ciudadanos, por encontrar y articular un interés
general o comtin y por hacer que el gobierno persiga ese interés,
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Como reformar el Estado para la lucha
contra la pobreza

UN PROBLEMA CONCEPTUAL CRITICO

La pobreza se ha transformado en un problema central de la realidad
latinoamericana. Cerca de 200 millones de personas, casi 45% de la pobla-
cién, viven por debajo de la linea de la pobreza, sin contar con los recursos
para satisfacer sus necesidades bisicas. Casi la mitad estdn en situacién de
pobreza extrema, si gastaran todo lo que ganan exclusivamente en alimentos
(situacién imposible dada fa necesidad de otros gastos) no alcanzarian a
comprar el minimo de proteinas y calorias imprescindibles. En consecuen-
cia, con estos datos, la pobreza en crecimiento acelerado se ha convertido
en la principal causa de muerte en la region, atribuyéndosele 1 500 000
defunciones anuales.

Enfrentar la pobreza supone cambios profundos en las politicas eco-
némicas y sociales. Asimismo, implica reformas radicales en el Estado para
llevar a cabo de manera eficaz las politicas sociales necesarias.

Se manifiesta asi, en primer término, un problema critico de cardcter
conceptual.

* Director del Proyecto Regional de las Naciones Unidas para América Latina de Modernizacion
de la Organizacién y Gestién del Estado. Entre sus Gltimas obras: ;Como enfrentar la pobreza? Modelos
organizacionales innorativos, Grupo Editor Latinoamericano, 1990; Gerencia Priblica en tiempos de
incertidumbre, INAP, Espana, 1989; ;Como transformar ol Estado? Mas allé de mitos y dogmas, Fondo
de Cultura Econbmica, 1990; Universidad, formacion de gerentes y sector piiblico en América Latina,
Fondo de Cultura Econdmica, 1989, y Ef pensamiento organizativo: de los dogmas a un nicero paradigma
gerencial, Edit. Tesis, 1991,
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Uno de los mitos predominantes en América Latina, que afecta se-
riamente la capacidad real de ejecutar politicas publicas y, entre ellas,
de llevar adelante politicas sociales, es la difundida creencia en la dicotomia
politica- ejecucion. Segin ésta, el problema critico se halla circunscrito
al campo de la planeacién y formulacién de politicas. Superada mediante
una adecuada concepcién de éstas, se iniciaba la etapa administrativa
del aparato, donde podian esperarse dificultades, pero de caricter diferente
y secundario respecto a las anteriores. Problemas de ajuste organizacional,
de reelaboracién de estructuras, de formalizacion insuficiente y de entre-
namiento.

El campo de la politica social ha sido prédigo en desmentir ¢l mito,
pero a altos costos. La etapa de la instrumentacién ha demostrado en los
hechos ser muy compleja. Hay en ella muchos més procesos administrativos
y una dindmica que excede totalmente la visidon mecianica que supone que
alli sélo opera el aparato. La ejecucion de las politicas sociales es un campo
de expresién de miltiples aspectos de las luchas internas que caracterizan
al sector publico, es espacio favorito para el despliegue de las estrategias
competitivas de diferentes sectores de la sociedad civil, es ambito privile-
giado de lucha por el poder. Plantea al mismo tiempo problemas de orga-
nizacién nunca ante dados, ambitos imprevisibles, dificultades técnicas
especificas sin ejemplo en otros campos de gestion.

El mito de la dicotomia lleva a simpilificar y evitar el problema. Implica
una negacioén casj patoldgica de éste, pagadera a un costo elevado. Los
problemas de la prictica se inclinan repetidamente a paralizar, bloquear y
quitar toda viabilidad a la elaboracién de una politica social mis estructu-
rada. Su subestimacién o marginacion lleva a la falta de estrategias para
enfrentarlos, a enquistarse en quejas sin salida sobre la ineficiencia buro-
critica, a conformarse con el nuevo mito de que la planeacién no es res-
ponsable del fracaso y que éste debe adjudicarse exclusivamente a los
“irrecuperables burdcratas”.

Para lograr resultados tanto en politica social como en politicas pu-
blicas en general, es imprescindible superar este mito paralizante; aceptar
la complejidad, ambigtiedad, multidimensionalidad de los procesos de eje-
cucion de las politicas; tratar de releerlos desde esas perspectivas, procu-
rando encontrar claves para orientarse en ellos, y buscar estrategias para
hacer frente a esta complejidad, practicar el ensayo y error, aprender de la
experiencia organizacional.

Plantearse el tema de c6mo reformar el Estado para enfrentar la po-
breza supone una configuracién conceptual previa para remplazar el en-
foque mecinico y simplista de la ejecucién, por aquel amplio y multiple
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que estin aportando las ciencias administrativas en general y los anilisis
de la practica de politicas piiblicas.

Este ensayo esti elaborado desde esta perspectiva. Se propone aportar
elementos de juicio sobre algunos aspectos que se consideran centrales de
la amplia gama de asuntos que esta perspectiva abre. Se expondri, en
primer lugar, la puntualizacién de dimensiones importantes de la situacion
actual del sector social del Estado; en segundo lugar, las que podrian ser
algunas ideas para la reforma del sector social, y en tercer lugar, en un
tema estratégico: los recursos gerenciales. El propésito, que se cubrird, no
es taxativo. Existen otros problemas importantes que no se abordaran. Por
otra parte, el objetivo no es en este caso tratar de manera exhaustiva los
tépicos apuntados, sino explorarlos para presentar algunas perspectivas no
tradicionales que puedan suscitar la reflexién y el debate.

RELECTURA DEL SECTOR SOCIAL PUBLICO

La ciencia administrativa de “frontera tecnol6gica” de nuestro ticmpo hace
hincapié en la idea de que las organizaciones son estructuras sociales que
resumen gran parte de los dilemas y ambigliedades de las sociedades mo-
dernas, que comprenderias requicre necesariamente pasar de percepciones
de sus aspectos aislados a composiciones complejas con multiplicidad de
dimensiones y caricter dinamico.

En el campo social, la tendencia dominante se ha conformado con
percibir el sector social del Estado de un modo acentuadamente formal.
Con mucha frecuencia se citan como sus caracteristicas principales la pro-
liferacién de organismos, organigramas globales difusos, superposicion de
funciones, baja coordinacion, procedimientos y rutinas imprecisas, ausencia
de normas detalladas, etc. Las observaciones son reales, pero ¢es ese real-
mente el problema central? La ciencia administrativa de avanzada ensena
a desconfiar de este tipo de lecturas; pueden conducir a percibir ¢l problema
como mero caos de organizacién formal y solucionable, por tanto, por vias
puramente ordenadoras de ese tipo. La atencién puede concentrarse ex-
clusivamente en los organigramas manuales de normas, procedimicntos,
circuitos, u orientarse a buscar orden a toda costa creando esquemas mas
piramidales, como el del superministerio que impondria su dictadura de
“orden y progreso” al caos.

Siendo estos aspectos reales, los procesos de organizacién son muchos
mis. En gerencia moderna se ha demostrado claramente que las organi-
zaciones privadas y publicas que alcanzan excelencia no llegan a ésta

35

-



BERNARDO KLIKSBERG

por meticulosas reordenaciones formales, sino que estd asociada a otras
cuestiones, tales como la adecuada estructuraciéon de la agenda de deci-
siones, la red de contactos, la implicacion del personal, las politicas de
imagen organizacional y de relaciones con el medio, la innovacién, la
flexibilidad, el desarrollo de la capacidad para lidiar con la complejidad.
Por otra parte, incluso se ha llegado a medir que los componentes formales
representan un porcentaje muy reducido de la productividad final de la
organizacion.

En el campo social, todos los problemas de desorden formal aparecen
como ciertos y deberian ser solventados, pero es imprescindible ir mas alla
para tener efectividad real. El diagnéstico no puede detenerse en la mera
“topografia” del sector social.

Las graves dificultades de productividad y operacién que tiene el
sector social pablico parecen estar ligadas, entre otros, a temas como los
siguientes:

a) El sector social se inclina, en términos de la macroestructura orga-
nizacional de todo el sector piiblico, a ser un sector débil. Su influencia en
las grandes decisiones es limitada. Normalmente las recibe como datos a
partir de los que debe actuar. Su “posicionamiento politico” en la estructura
de poder real del Estado no lo ubica en la caspide sino en niveles medios
y en diversos casos inferiores. No controla realmente los recursos de decisién
necesarios como para tener alta influencia sobre procesos fundamentales
para el cumplimiento de sus objetivos. Se halla asi, con mucha frecuencia,
fuera de las decisiones sobre deuda externa, politica comercial, politica de
precios, etcétera.

b) Distinguiendo en el aparato publico, tipico en la regidn, organiza-
ciones modernas con indicadores significativos de desarrollo administrativo,
estabilidad, remuneraciones adecuadas, uso de tecnologias avanzadas, or-
ganizaciones intermedias y atrasadas, las del sector social se inclinan hacia
las dos tiltimas categorias. Esto acenttia su debilidad, las hace muy vulne-
rables ante los cambios en el contexto, con gran dificultad para asimilar
programas nuevos no tradicionales, con serias restricciones de capacidad
de gestion.

¢) El campo de la ejecucion de las politicas sociales a cargo del sector
puiblico se presta privilegiadamente a las luchas de poder. Esti abierto
fuertemente al juego de los cabildeos de todo orden, clientelares, econé-
micos, especulativos, nacionales, regionales, que tratan de decidir en defi-
nitiva en el terreno de la ejecucion “qué correspondera a quién”, al margen
de los objetivos supuestos de los programas sociales.

d) La accién bajo la influencia de lo que la gestion moderna llama
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“metapoderes” externos, que les sustraen poder al mismo tiempo que, en
dependencia con relacién a otras dreas de gobierno como la econdmica,
los organismos del sector social deficnden con méaximo celo el restringido
poder restante, siendo particularmente propicias las condiciones para la
“pelea interorganizacional”.

) Existe consenso en afirmar que la participacion de la comunidad
es absolutamente necesaria para la eficiencia en programas sociales.

El sector social constituido por organizaciones atrasadas técnicamente,
o intermedias, suele manejarse con modelos de organizacién de neto corte
piramidal, acentuadamente formalistas, que estin totalmente contraindica-
dos para lograr participacion; producen multiples conflictos con la comu-
nidad y son incapaces de captar las sefales que provienen de ella.

) Otra clara indicacion de la experiencia de la regién en materia social
es la gran utilidad de la descentralizacion que permite a los programas
sociales hacer “contacto” con la realidad. El modelo de organizacion que
prevalece en las organizaciones intermedias y atrasadas es ¢l centralista y,
ademas, sus resistencias a descentralizar estin muy arraigadas.

&) El sector social deberia tener amplias capacidades para concertar
con la sociedad civil. Hay un potencial de enorme importancia abierto para
llevar adelante operaciones conjuntas con las organizaciones no guberna-
mentales y otras. El modelo de organizacion prevaleciente no da mayor
lugar al desarrollo de estas capacidades que exigen, entre otras cosas, alta
flexibilidad interna en las organizaciones. Por el contrario, se inclina a tornar
rigidas las conductas y a formalizarlas.

b)) El sector social carece de una gerencia especializada en gestion
social. Su alta direccién estd constituida por profesionales de campos sec-
toriales (médicos, educadores, etc.) que, independientemente de sus cali-
ficaciones, no retinen el particular tipo de formacién especializada que
requiere el administrar en el marco de incertidumbres, conflictos, escasos
recursos, presiones miltiples y negociaciones permanentes, caracteristico
de los programas sociales.

i) El sector social utiliza poco y mal la evaluacién como instrumento
gerencial (o de direccién). Esto no tiene que ver con problemas meramente
administrativos, esta desde siempre concctado a los otros problemas men-
cionados y a discusiones muy importantes no resueltas sobre qué evaluar.

) El trabajo del sector social estard constituido crecientemente por
operaciones multiinstitucionales. Sus objetivos se cumplirin sélo mediante
proyectos que agruparan esfuerzos de diversas entidades de diferentes
campos. La capacidad para manejar este tipo de operaciones no adviene
magicamente y no parece estar vinculada a la intuicién. En ¢l sector social
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no se esti cultivando sistematicamente, ni se esta prestando siquiera aten-
cién organica a aprender de sus propias experiencias en este campo.

ALGUNAS PAUTAS PARA REFORMAR EL SECTOR SOCIAL

Reformar el Estado para favorecer la gestion eficiente de las politicas y los
programas sociales requiere, por necesidad, elaborar politicas efectivas con
relacién a cada uno de los temas anteriormente mencionados y otros adicio-
nales. Una reforma que no los trabaje tendra efectos altamente restringidos.

El estilo tradicional de reformar el sector social no ha integrado estra-
tegias orgénicas para actuar con relacién a ellas. Se ha centrado, como se
subrayé, en un determinado orden de problemas, los que hacen al reor-
denamiento formal —por cierto existentes y para ser atendidos— pero que
apenas “rozan” el conjunto de la situacién que hay que enfrentar. Por otra
parte, ese hincapié simplificador y los logros faciles que pueden obtenerse
en esta materia crean una “ilusién de reforma” que causa serios perjuicios,
por cuanto bloquea el avance hacia los problemas estratégicos.

Todo este estilo se encuadra a su vez en un punto de vista de orga-
nizacién global, que privilegia los elementos formales y normativos, muy
enjuiciada por la gestién moderna y en el campo social, portadora incluso
de la marcada carencia de funcionalidad que puede aumentar en lugar de
disminuir las ineficiencias.

Asi, como destaca Denis Rondinelli, el hincapié en la planeacién de-
tallada de proyectos y su control administrativo estricto y la adjudicacién
de los desvios a los sistemas de planeacion y control no corresponde a la
realidad de muchos proyectos en ejecucion en el mundo en desarrollo.
Subraya:

Independientemente de lo comprensivo de la planeacion del proyecto o de
la manera como se efectud el anilisis técnico, raras veces se hace la
observacidn de que los problemas encontrados eran impredecibles. Tampoco
se suele hacer la observacién de que los procedimientos detallados, inflexi-
bles y complejos para la elaboracion, el anilisis y la gestién, pueden haber
originado muchos de los problemas. Por ejemplo, intentos efectuados para
imponer normas racionales y sistematicas han causado conflictos y tensiones
entre el personal de los organismos financieros, la planeacién central del
Estado, los gerentes y técnicos de proyectos y los diversos grupos y
asociaciones afectados. Los problemas surgen igualmente por razones de
rigidez de los procedimientos de planeacién y elaboracién, particularmente
cuando los organismos financieros intentan lograr que los gerentes sigan
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elaboraciones preconcebidas en situaciones imprevistas de cambio social,
econdmico y politico.!

La reforma del sector social debe salir de las “ilusiones faciles” al
complejo campo de la “reforma multidimensional” que debe tratar de influir
en los aspectos estratégicos de la productividad del sector.

Entre las principales ideas para una reforma de este orden se hallarfan
las siguientes:

Hacia redes sinérgicas

{Como enfrentar el problema de la desarticulacion actual del sector social
en la regién? Diversas experiencias, en muchos casos influidas de manera
importante por la visién tradicional de la reforma, tuvieron efectividad muy
limitada. Los intentos de establecer jerarquias rigidas en el sector y conver-
tirlo en una pirdmide formal han llevado normalmente a una agudizacion
de las luchas interorganizacionales, por jurisdicciones y recursos.

Una perspectiva promisoria para explorar es la que surge de uno de
los campos de trabajo centrales en gestion pablica de avanzada, ¢l de la
gestién intergubernamental. En ella se parte del concepto de que en ge-
neral las organizaciones publicas nunca logran sus objetivos de mancra
aislada; para obtenerlos necesitan que otras organizaciones marchen en
direcciones semejantes, porque la naturaleza misma de esos objetivos, su
amplitud, requieren un concurso multiinstitucional. Esto es la esencia misma
del sector social. Los objetivos que hay que obtener en cualquier campo
significativo, salud, educacién, nutricion, etc., s6lo se lograran con avances
coordinados en otros campos. La fijacion de objetivos es de hecho un
resultado final de la operacion total del sector o dreas amplias del mismo.
La idea es operar efectivamente estas realidades en la prictica organizacio-
nal. Pasar del concepto de gestion aislada de organismos al de gestion
intergubernamental.

Este orden de gestién hace hincapié en el logro de objetivos por medio
de la configuracién de redes organizacionales. Se trata de desarrollar cre-
cientemente en dichas redes las sinergias posibles entre las entidades com-
ponentes.

Las redes son horizontales, con puntos de coordinacién instrumentales

! Dennis A. Rondinell, Development Projects as Policy Experiments: an Adaptative Approach to
Development Administration, Nueva York, Methuen, 1983.
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que pueden ser aportados por el ministerio especializado en la problemdtica
social, pero la coherencia de su fundamento no es la jerarquia sino la
identificacién de sinergias. El sector social de la region retine potencialida-
des importantes para este tipo de trabajo. Es posible visualizar claramente
la posibilidad de identificar, en el marco de una red social, proyectos co-
munes en campos criticos como, por citar un ejemplo, la produccién de
informacién estratégica, la bisqueda en comiin de fuentes de financiamien-
to y su negociacién colectiva, la preparacién de recursos humanos espe-
cializados, la fijacién de estdndares de calidad en materia de evaluacién de
programas sociales.

No se trata s6lo de suplantar la tendencia a la feudalizacién, que hoy
destaca en el campo social, por una mejora de las relaciones entre las
organizaciones, sino ir mas alld, pensar en términos de un sistema de or-
ganizaciones interdependientes que busquen desarrollar gradualmente su
capacidad para actuar como tales.

El perfil del sector publico en las sociedades mas avanzadas se encamina
de manera importante en esa direccién. Como lo destaca Myrna Mandell:

La perspectiva organizacional basada en la coordinacién segiin jerarquias y
cadenas estrictas de mando ya no es apropiada. Se necesita una perspectiva
revisada de la coordinacién por negociacién basada en las relaciones
interdependientes. En consecuencia, Ja idea de que las relaciones intergu-
bernamentales suceden en redes interorganizacionales y no en entidades
organizacionales separadas, es un cambio importante en nuestra manera de
conceptualizar la gerencia en el dmbito intergubernamental.

Incluso, como senala, haciendo hincapié en la aplicacién plena al
campo social: “Dado lo complejo de la sociedad moderna y la necesidad
de formar redes mterorgamzacxonales para manejar las complepdades este
cambio parece incluso tardio.”?

Anrticulacion de la politica econdmica y de la politica social
La concepcion delineada respecto al caricter imprescindible del trabajo

intergubernamental deberia tener aplicacion activa en el campo de la arti-
culacion del sector econémico del gobierno y del sector social de éste. La

2 Myrna Mandell, “La gerencia intergubernamental en redes interorganizacionales: una perspec-
tiva revisada”, International Journal of Public Administration, vol. 11, ndm. 4, 1988.
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marcada falla de articulacién, que cubre un amplio espectro que va desde
la compartimentalizacién en la elaboracién de politicas hasta el uso de
sistemas de medicién disimiles, tiene graves efectos sobre la eficiencia social
final.

Se requiere una participacién activa y permanente del sector social
en la elaboracién de las politicas economicosociales integradas deseables.
Esto demanda que una de las dimensiones biasicas de la reforma del sector
social sea la configuracién de espacios organizacionales y capacidades
apropiadas para su participacion eficiente en la materia.

Las reformas necesarias son muiltiples. Asi, en los altos niveles de
decisién del sector social deberfan crearse unidades especializadas dedica-
das exclusivamente a apoyar a éstos en su participacion en el anilisis de
las politicas econémicas globales. El sector deberfa contar asimismo con
sistemas de informacién a la altura de procesos de andlisis de decisiones
de esta complejidad. Por otra parte, hay un amplio campo abierto, casi no
explorado, en cuanto al establecimiento de mecanismos permanentes de
integracién de enfoques y trabajo mancomunado del sector econémico y
del sector social. Claramente, la mera férmula de los gabinetes conjuntos
no posibilita llegar a los niveles de coordinacién efectiva deseables. Estos
deberian apoyarse en el trabajo regular e institucionalizado de unidades
mixtas de seguimiento de las politicas publicas economicosociales que
apoyen a los gabinetes conjuntos, monitoreen la ejecucién de sus decisiones
y retroalimenten su proceso de elaboracion de politicas.

Jerarquizacion organizacional del sector social

La importancia de los problemas sociales que afronta la region requiere de
una rejerarquizacion profunda del actual posicionamiento organizativo del
sector social en el aparato piblico. Hay que seguir el curso hacia un sector
social modernizado tecnolégicamente, mucho mds cerca de los niveles
méximos de decisiéon gubernamental, que pueda proyectar una imagen de
mayor peso en el conjunto del aparato publico y la sociedad.

Avance de los procesos de descen.ralizacion
Desde una perspectiva administrativa, el potencial de mejoras de la pro-

ductividad de las politicas y programas sociales, que existe en la descen-
tralizacion, es de gran significacién. La naturaleza de estos programas
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requiere un tipo de gestién adaptativa, abierta y flexible, que encuentre su
hibitat propicio en modelos de gestion descentralizados. Los mismos po-
sibilitardn el contacto efectivo con entornos tan fluidos y cambiantes como
los de los programas sociales. Las dificultades y desventajas de la descen-
tralizacién resultan ampliamente contrapesadas en este caso por los logros
obtenibles. Particularmente importantes son las perspectivas que ofrece en
este caso la municipalizacién de programas sociales.?

Aliento a la participacion comunitaria

La reforma del sector social debe orientarse hacia la creacién de condiciones
de organizacién que faciliten la participacién comunitaria. Existiendo con-
senso pleno sobre la estrategia pertinente de la participacién, existen mu-
chas trabas para su movilizacién segtin las actuales caracteristicas del sector
social. Algunas tienen que ver con problemas gererales del sector puiblico
que bloquean la participacién ciudadana en general, otras con las sélidas
resistencias a la participacién detectables y algunas con la falta de esfuerzos
sistematicos para pasar de la mera “declamacién participatoria” a la posi-
bilidad de la prictica cotidiana. La reforma debe tocar desde los sistemas
de informaci6n, convirtiendo los programas sociales en “transparentes”,
hasta la creacién de una cultura proparticipatoria en los funcionarios, y
abrir y promover el aprendizaje organizacional continuo de cémo estimular
y facilitar {a participacién a partir de experiencias.

Concertacion activa con la sociedad civil

El cuantioso potencial de colaboracién de la sociedad civil en los objetivos
planteados al sector social requiere para su movilizacién de reformas sig-
nificativas en éste que favorezcan la concertacién con las organizaciones
no gubernamentales y otras unidades de la sociedad civil. Hace poco se
empez6 a transitar en la regién el camino de las interrelaciones posibles.
La reforma debe introducir espacios organizativos especificamente dirigidos
a identificar y promover posibilidades de concertacién y desarrollar capa-

3 Una sugerente visién de ventajas de la municipalizacién en materia alimentaria puede
encontrarse en el articulo de Alejandro Schejtman, “Gestién local y seguridad alimentaria”, en Bernardo
Kliksberg (comp.), C6mo enfrentar la pobreza? Estrategias y experiencias organizacionales innovadoras,
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1990,
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cidades especializadas para los problemas técnicos particulares que ésta
plantea. Asi, la rigidez actual de los modelos de organizacién del sector
social obstruye seriamente el aprovechamiento de “oportunidades” en este
campo. La reforma debe tener como una de sus orientaciones la flexibilidad
normativa y organizacional.

Profesionalizacion de la gerencia social

El manejo de un sector social reformado, modernizado tecnol icamente
y reestructurado en aspectos basicos requiere capacidades adecuadas. Estas
—que constituyen un aspecto estratégico del problema—— sélo surgirdn si
se plantea una politica radical de profesionalizacién de la gestién social,
con el establecimiento de una carrera organica en esta materia, criterios
avanzados y modernos de seleccién, promocién, compensacion, evaluaciéon
y desarrollo administrativo.

El tema del poder

Las organizaciones del sector social desarrollan su labor en medio de muchas
presiones. La lucha por el poder y los cabildeos tienen una activisima
dinimica en este campo. El enfoque organizacional ortodoxo elude virtual-
mente la cuestién, suponiendo de hecho que la organizacion sigue fiel a
sus derroteros formales. Esta imagen mitica la coloca en clara indefension
frente a las presiones externas. En gestién moderna, las luchas de poder
no se eluden, sino que se enfrentan de manera realista y se buscan, para
ello, estrategias apropiadas. La reforma del sector social debe adoptar, como
uno de sus ejes, la oficializacién de la existencia de dichas luchas y la
consiguiente preparacién de la organizacion para enfrentarlas. La introduc-
cion de instrumentos modernos de gestion, tales como técnicas de pla-
neacion estratégica, estrategias de negociacion, uso de dmbitos miiltiples,
etc., pueden aumentar de manera importante la capacidad real de la orga-
nizacién para actuar y preservar sus objetivos.

Integracion regional para la reforma

La reforma del sector social que se ha planteado implica un gran esfuerzo
de ensayo y error, de aprendizaje continuo de la propia accién, y de apertura
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hacia la experiencia internacional, la cual puede beneficiarse de manera
importante con la integracién regional.

Compartir campos decisivos de este esfuerzo, intercambiar experien-
cias, detectar programas que enfrentados conjuntamente podrian producir
efectos mucho mayores, investigar comparativamente y en comtin proble-
mas decisivos, son algunas de las posibilidades. Los esfuerzos adelantados
a este respecto en el marco de cooperacién permanente establecido entre
el proyecto regional del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) para la superacién de la pobreza, el Consejo Latinoameri-
cano para la Administracién del Desarrollo (CLAD) y el proyecto regional
del PNUD para la modernizacién de a organizacién y gestion del Estado
(RLA/89/016) que han permitido, entre otros resultados, elaborar y poner
en marcha conjuntamente con el Ministerio de la Familia de Venezuela el
I Programa Latinoamericano de Desarrollo de Gerentes Sociales, ilustran la
productividad de la cooperacién regional en el esfuerzo de reforma.

Pasar del perfil actual del sector social, con organizaciones aisladas,
de poca flexibilidad, hipercentralizadas, hostiles a la participacién real, elu-
sivas de los problemas de lucha por el poder, renuentes a la concertacién,
de peso limitado en el aparato publico, sin carreras administrativas orga-
nicas, de participacién limitada en la definicion de las politicas econémicas
de fondo, a otro perfil que supere estas y otras limitaciones, es el verdadero
desafio en materia de reforma del sector social. El reemplazo de la con-
cepcién tradicional de la reforma por la agenda mencionada abre paso a
estrategias no convencionales de cambio que probablemente puedan acer-
carnos a mayores logros en la efectividad del sector.

En la seccién siguiente, se examinan estrategias posibles en un campo
clave: la preparacién de los gerentes sociales necesarios para aplicar ideas
del tipo de las ya planteadas.

HACIA LA FORMACION SISTEMATICA DE GERENTES SOCIALES

La gerencia constituye en el mundo contemporineo una actividad donde
se estd produciendo un gigantesco salto paradigmatico, pasando de nocio-
nes y conceptos tradicionales a intentos de amplia escala cientifica haciendo
mas riguroso el conocimiento manejado. Esto responde a exigencias muy
concretas. Sin una gerencia superior, de mayor vuelo conceptual, solidez
epistemolGgica y adaptabilidad, las organizaciones suelen quedar fuera de
competencia frente a una realidad caracterizada por la complejidad, incer-
tidumbre e interrelacién geoeconémica y geopolitica.
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En el campo social, estas exigencias se presentan magnificadas. Sus
programas se hallan inmersos en contextos cuya “turbulencia” reclama
sistemas de interpretacién elaborados y altamente sensibles, que puedan
fundamentar eficazmente la accién.

Sin embargo, la preparacién sistematica de gerentes, para tan parti-
culares condiciones de operacion de los programas sociales, se halla cla-
ramente atrasada en la regién. Las posiciones gerenciales han sido ocupadas
por lo general, en esta materia, por especialistas de areas sectoriales y, en
todo caso, se ha procurado dar a éstos algtin tipo de formacién en admi-
nistracién tradicional.

La realidad de la gestién social reclama preparaciones mucho mis
elaboradas que las que proporciona la gestion tradicional. La tarea real
excede totalmente a la del gerente POSDCORB de los libros de texto orto-
doxos, a quien se ensena, ademdas, de modo sumamente formal a planear,
coordinar, organizar, dirigir y controlar. La tarea difiere notablemente de
ese esquema y se parece a la que describe Rondinelli:

La habilidad gerencial mas valiosa no es necesariamente la de saber cenirse
a la planeacién preconcebida del proyecto o su itinerario, sino la capacidad
para innovar, experimentar, modificar, improvisar y conducir talentos que
suelen ser desanimados o suprimidos por la rigidez del disefio y de los
procedimientos centralizados de gerencia. Lo que conduce al éxito es la
habilidad de los gerentes para elaborar y administrar simultineamente y para
probar de manera continua nuevas ideas y métodos, cualesquiera que sean
las circunstancias en que se encuentren.

¢Cudl deberia ser el perfil del gerente social? ;En qué consiste su
especificidad? Entre otros aspectos basicos éste deberia reunir las siguientes
capacidades estratégicas:>

Apertura a la complejidad

Para poder lidiar con la complejidad del entorno y la dindmica cambiante
de los programas sociales, el gerente social debe suplantar el modelo de
lectura de la realidad del administrador tradicional por otro que implica
una ruptura mental de gran consideracion.

4 Dennis Rondinelli, op. cit.
5 El tema es tratado detalladamente en Bernardo Kliksberg, “¢Cémo formar gerentes sociales?
Elementos para el disefio de estrategias”, en B. Kliksberg (comp.), op. cit.
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El modelo tradicional, como sefiala Gareth Morgan, percibe la realidad
desde un punto de vista fijo; en el modelo necesario se debe pensar con
varios escenarios simultineos. En el modelo ortodoxo, el gerente juzga y
permanece aferrado a esos juicios. En el modelo necesario, esta siempre
abierto y suspende sus juicios hasta que aparezca una visién comprensiva
de la situacién. En el modelo tradicional, si hay diferencia de opiniones
con sus subordinados u otros niveles, trata de obligar a los otros a que
se amolden a su enfoque; en el modelo necesario, parte del principio de
que puede haber diversos dngulos de percepcién de los problemas y
hay que tratar de aprovechar todos ellos.6

En sintesis, una aproximacién simplificadora, en definitiva ingenua,
que se inclina a creer en soluciones unicas, debe ser reemplazada para
lograr eficiencia, abordando la complejidad y la ambigiiedad de las situa-
ciones, la multiplicidad de dmbitos posibles, la adaptacién permanente, el
pensamiento muitidisciplinario.

Orientacion a la labor interorganizacional

La eficiencia en el campo social estara cada vez mas ligada, como se destac6,
a la capacidad para construir redes interorganizacionales y manejarlas apro-
piadamente. El gerente social debe ser preparado en esa direccién. Como
resalta Barbara Coe:

El enfoque gerencial més apropiado se caracteriza tanto por la percepcién
de todo el ambito como metaorganizacién, como por la creacién de
conciencia, aceptacién y el estimulo de los valores, intereses, ideas, funcio-
nes, liderazgo y colaboracién de toda la.gama de grupos de interés dentro
de dicha metaorganizacién.”

Las habilidades para operar en redes 0o metaorganizaciones son dife-
rentes de las tradicionales. No se trata de emplear la jerarquia o exhibir
poder, tienen que ver con imigenes como la del llamado “corredor multi-
lateral” que negocia permanentemente programas y relaciones en la red y
tiene capacidades para identificar puntos comunes, persuadir, promover,
negociar y acumular coincidencias.

6 Gareth Morgan, Images of organization, Sage, 1986.
7 Bérbara Coe, “Enfoque abierto: ejecucién de proyectos en entornos multiorganizacionales”,
Internacional journal of Public Administration, vol. 11, ném. 4, 1988.
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Trabajo por la participacion

El gerente social tendrd, como premisa fija orientadora, la idea de que en
todos los casos la meta fundamental de su labor es el fortalecimiento del
tejido social para su propia autonomia. Las tentaciones paternalistas y las
estrategias manipuladoras deben ser reemplazadas por una persistente bis-
queda de cémo crear condiciones favorables para que la poblacion asistida
pueda desarrollar sus propias energias y potencialidades. Esto requiere un
apoyo importante de todas las dinimicas de avance de la poblacién hacia
su mayor asticulacién y organizacién. Para esto hay que desarrollar en el
gerente social actitudes pro participacién genuina, hacerle comprender los
sutiles e innumerables disfraces del paternalismo y la manipulacion y dotarlo
de conocimientos sélidos en cuanto a las dificultades esperables en los
procesos participatorios y en las estrategias adecuadas.

Gerencia de avanzada

El gerente social debe ser un agente de cambio a favor de reformas en la
direccién de las sefaladas en la seccion anterior. Por consiguiente, debe
capacitirsele para modelar o reorganizar su propia organizacién, en direc-
cion a la flexibilidad, descentralizacién y concertaciéon continua con la
sociedad civil. No debe verse, tal como sucede en el modelo administrativo
tradicional, como un omnipotente decisor de funcién providencial, sino
por el contrario, como punto focal de un sistema que funcionari con mayor
eficiencia si logra ampliarlo concertando con organizaciones externas y si
logra mejorar su eficiencia descentralizando particularmente hacia las re-
giones y municipios.

Por otra parte, el funcionamiento de una organizacién moderna, abier-
ta y flexible, necesita practicar de manera imprescindible la participacién
hacia el interior de la misma. Sélo asi conseguird afiliacion efectiva del
personal a las metas, creatividad organizacional y 1a percepcién multivariada
desde diversos dngulos antes mencionada, que permitira ajustar decisiones
sobre la marcha.

Compromiso con la comunidad

El gerente social conduce programas de la mayor sensibilidad y que pueden
afectar a la vida cotidiana de millares de personas, Las actitudes tecnocriticas

47



BERNARDO KLIKSBERG

puras deben reemplazarse en este campo por la implicacién decidida con
las metas fijadas y el servicio a la comunidad. Ante las continuas variaciones
en el entorno y las infinitas contingencias del programa, debera tomar
decisiones que seran eficientes socialmente sélo si su marco de referencia
dltimo son valores de identificacién activa con los grandes problemas del
pais y la comunidad.

Estos y otros elementos basicos deben formar parte del equipo cog-
noscitivo tecnolégico y valorativo del gerente social; no se dan espontd-
neamente e, incluso, la formacién POSDCORB tradicional suele reprimirlos.
Para preparar este tipo de gerentes se precisan esfuerzos concertados en
el largo plazo, en los que la accién mancomunada del sistema universitario
junto al sector publico pueden desempenar una gran funcioén.® A su vez,
es necesario desarrollar las politicas globales de profesionalizacion de la
gestion social en el sector publico antes aludidas, para que los productos
de dichos esfuerzos tengan su espacio adecuado y se cree una real “pro-
fesion administrativa social” calificada, motivada y apta, que pueda ejecutar
politicas elaborando y administrando al mismo tiempo como se destac
previamente.?

8 Una iniciativa pionera en esta materia es la Escuela de Gerencia Social establecida por el
Ministerio de la Familia de Venezuela. La Escuela integra un conjunto de experiencias técnicas avanzadas
adelantadas por la ministra Marisela Padrén en el sector social de dicho pais con la cooperacién del
C1AD y €l Proyecto Regiconal onNu de Modernizacién de la Organizacion y Gestién del Estado entre las
que se halla la creacién de una comisién presidencial para el enfrentamiento de la pobreza y la
planeacién del Ministerio de Desarrollo Social.

9 Procurando aportar a la formacion de los gerentes sociales necesarios, el c1ap y el proyecto
ONU de Modernizacién de la Organizacién y Gestién del Estado elaboraron un programa integral basado
en un perfil como el expuesto, desarrollando estructuras curriculares, documentacién técnica de apoyo
y estrategias pedagoégicas acordes. El programa mencionado anteriormente fue dictado a nivel
continental en 1990, denominidndose “Primer Programa Latinoamericano de Desarrollo de Gerentes
Sociales”, con el copatrocinio, junto a las entidades mencionadas, del Proyecto Regional del PNUD de
Superacién de la pobreza, la Escuela de Gerencia Social de Venezuela y la akct de Espafa. Esta siendo
replicado en diversos paises y entre ellos se realizard en 1991 en Ecuador para todo el Pacto Andino,
con patrocinio del gobierno del Ecuador, la UNICEF, el cLaD y el Proyecto oNu de Modernizacion de la
Organizacién y Gestion del Estado.
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Teoria de la organizacion

y administracion publica
Insuficiencias, simplezas y desafios
de una maltrecha relacién

Es preciso saber reconocer los sucesos de la historia,
sus sacudidas, sus sorpresas, las victorias afortunadas,
las derrotas mal digeridas, que dan cuenta de los co-
mienzos, de los atavismos y de las herencias... La his-
toria, con sus intensidades, sus debilidades, sus furores
secretos, sus grandes agitaciones febriles y sus sinco-
pes, es el cuerpo mismo del devenir.

MICHEL FOUCAULT

La teoria de la organizacién se ha incorporado recientemente a diversos
cuerpos tedricos dada su posibilidad para alcanzar un mayor nivel de es-
pecificidad en campos considerados macros, tales como la economia y la
sociologia, o bien en espacios caracterizados por su amplitud, dinamismo
e importancia social, tales como la administracién publica, la educacién o
la comunicacién. Este interés no es solo académico, sino que obedece
también a lineamientos de mercado de trabajo y de mediacién politica.

* Profesores titulares del Area de Estudios Organizacionales del Departamento de Economia de
Ia Universidad Auténoma Metropolitana-fztapalapa y miembros del Sistema Nacional de Investigadores.
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Asi, la bisqueda de la eficiencia operativa, que promete ~—de manera
irresponsable—! a los paises latinoamericanos su concurso a la vuelta del
siglo Xx1 en los nuevos ambitos mundiales, ha acentuado la reduccién de una
gran cantidad de puestos de trabajo y trastocado seriamente los mismos
mercados internos, haciéndolos cada vez mas elaborados y cambiantes. El
conocimiento de algunos de los procesos organizacionales bisicos se constitu-
ye entonces como una ventaja comparativa ante la amenaza de desempleo.

Por otra parte, el importante desarrollo de las diversas organizaciones
como lugares privilegiados de sintesis de la disputa social, propicié que
éstas sean analizadas con mayor frecuencia como campos de ucha politica,
no sélo desde un punto de vista autirquico y etnocéntrico, sino como
posibilidad de mediacién de las necesidades, demandas, deseos y contra-
dicciones sociales. La gestion de lo piblico, la ensenanza y la comunicacion
adquieren en esta perspectiva otro sentido social, mds alld de las meras
consideraciones de tipo profesional.

Academia, profesién y mediacioén social son tres de las vertientes del
complejo y dinamico proceso histérico social donde debemos inscribir las
limitaciones y las posibilidades de la teoria de la organizacién para com-
prender la administracién publica. Privilegiaremos, sin embargo, en este
trabajo, la reflexién tedrica por considerarla fundamental para la compren-
sidén de la administracién piblica como espacio organizacional relevante
de la sociedad moderna; es indispensable la reorganizacién de nuestros
marcos interpretativos si deseamos alcanzar una realidad que ha cambiado
mucho mis ripidamente que nuestras ideas.

TEORfA DE LA ORGANIZACION: FRAGMENTOS DE UNA DISCIPLINA EN FORMACION

La teoria de la organizacién ha avanzado a lo largo del siglo por medio de
rupturas, entrecruzamientos y vicisitudes que le otorgan una especificidad
propia como disciplina en pos de un objeto multifacético, multideterminado
y cambiante (Ibarra y Montafio, 1989).

! Decimos de manera irresponsable dado que esta insercién se analiza generalmente en el nivel
exclusivo de la esfera econdémica, marginindose el analisis de las posibles implicaciones contenidas en
el proyecto politico. Una excepcién interesante la encontramos en un trabajo reciente de John
Saxe-Ferndndez en el que se destaca que: “...en realidad estamos en presencia de ‘bloques comerciales’
y ‘politicomilitares’ en formacién. La competencia por materias primas, acceso al petrdleo y los recursos
financieros tenderin a aumentar los resentimientos y conflictos regionales y nacionales”. (Saxe-Fernin-
dez, 1990, p. 102). De esta manera, debemos observar con detenimiento el proyecto politico que se escon-
de tras el discurso de la eficiencia, pieza clave si deseamos comprender las transformaciones en
curso.
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A las rupturas del enfoque convencional, que privilegian ciertos as-
pectos del fenémeno,? tales como la reconstruccién del proceso de trabajo
(Taylor, 1972; Ford, 1987), la administracién de los grupos informales
(Roethlisberger y Dickson, 1976; Mayo, 1972, 1977), el combate contra
los circulos burocriticos (Merton, 1965; Selznick, 1949; Blau, 1963; Gould-
ner, 1964; Crozier, 1974), la elaboracion de modelos para la toma de de-
cisiones (Simon, 1984; March y Simon, 1977; Cyert y March, 1965; March
y Olsen, 1976; Pettigrew, 1973), el analisis de las estructuras y la gestion
del contexto (Woodward, 1965; Pugh y Hickson, 1979; Emery y Trist, 1965;
Perrow, 1967), la formulacién de las estrategias (Ansoff, 1976; Steiner y
Miner, 1977) y, finalmente, el disefio de estructuras flexibles (Herzberg,
1966; Argyris, 1957, 1964; Bennis, 1963; Likert, 1968), se superpone el
andlisis y la gestién de un conjunto de procesos considerados como fun-
damentales en la organizacion, aunque analizados generalmente de manera
aislada. Tal es el caso del poder (Bacharach y Lawer, 1980; Crozier, 1974;
Crozier y Friedberg, 1977; Mintzberg, 1983), el conflicto (Follett, 1965; March
y Simon, 1977; Cyert y March, 1965; Pondy, 1967; Crozier, 1974; Lawrence
y Lorsch, 1973) y la comunicacion (Leavitt, 1977; Guetzkow y Simon,
1977; Shaw et al., 1977).

No obstante, hay que senalar que la incorporacién de estos procesos
pertinentes se inscribe en la visién volitiva del enfoque convencional que
promueve la supremacia del individuo en el acto organizacional. Este es
dotado de una alta racionalidad instrumental que le permite lograr elevados
niveles de negociacién politica. Si bien el poder ha resultado un elemento
que volvié mis dindmico el debate acerca del comportamiento organiza-
cional, pensamos que la orientacién voluntarista que ha caracterizado a
este tipo de andlisis ignora por completo el anilisis que actualmente se
hace, en el terreno de las ciencias sociales, acerca tanto de la aparente

2 Estas rupturas obedecen, en gran medida, a los cambios socioeconémicos promovidos por las
grandes corporaciones y se inscriben, por lo tanto, en la linea de explicacion histérica. La interpretacion
qQue hemos realizado de la teoria de la organizacién se sustenta en la hipdtesis de la existencia de una
fuerte correspondencia entre los cambios organizacionales esenciales a lo largo del siglo y el surgimiento
de las distintas propuestas tedricas de la organizacion. Estas Gltimas se constituyen, desde esta
perspectiva, en la sintesis tedrica que formaliza, universalizando, 1a o las soluciones que la gran
corporaci6n dio en su momento al o a los problemas esenciales que enfrentaba. Esto no significa de
ninguna manera que asumamos la existencia de un paralelismo lineal y mecénico entre realidad
Organizacional y teoria 0 que desatendamos otros elementos explicativos de la aparicién de algunos
adelantos te6ricos pues ello supondria negar la existencia de lo especifico de los procesos de
conformacién organizacional. Asi, no debemos marginar, entre otros elementos, el grado de discrecio-
nalidad que caracteriza a estas grandes unidades econémicas y que promueven cambios de orden
interno no registrables ficilmente en nivel macro. Al respecto, véase Ibarra (19914, 199156, p. 79) e
Ibarra y Montafio (1987).
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irracionalidad del comportamiento humano como de la importancia de las
estructuras en el comportamiento, incluyendo las especificidades simbélicas
y culturales (Ibarra y Montafio, 1991a).

Esto es causado por una trampa sutil que esconde el propio discurso
organizacional bajo su rostro voluntarista. En realidad, la propuesta que
nos hacen es la de un voluntarismo determinado en el que cl sujeto, para
adquirir este status, debe desprenderse de su subjetividad, es decir, debe
comportarse seguin la racionalidad instrumental. El sujeto, de cuya voluntad
depende el futuro de la organizacion, se encarna en la concepcién del
hombre administrativo de Simon (1984); es un sujeto que se orienta por la
norma de la adecuacion medios-fines y en donde la organizacién como
sistema le proporciona el ambiente psicolégico adecuado para la decision.
El que decide no debe escapar asi, a cierta racionalidad limitada en la que,
para hacer prevalecer la finalidad econémica de la empresa, se reconocen
y controlan los elementos que pueden perturbar la decisién (Ibarra y Mon-
tafio, 1991a).

Por otra parte, hay que destacar las aproximaciones de orden critico
que empezaron a surgir a fines de la década de los sesenta. El agotamiento
del llamado modelo taylorista fordista (Lipietz, s/f) y el descontento social,
que ponian en tela de juicio los beneficios de la sociedad “posindustrial”
y desmentian el anunciado fin de las ideologias (Bell, 1960), propiciaron
una serie de movimientos criticos al interior mismo de la teoria de la orga-
nizacién (Ibarra, 1990a). Las relecturas criticas de Marx, Weber, e incluso
Freud, no se hicieron esperar.? La participacién (Wreen, 1982; Montafio y

3R pensamiento critico, no sélo de la teorfa de la organizacién en particular, sino de las ciencias
sociales en general, elude la autocritica, bordando sus propuestas mediante supuestas relecturas de los
grandes pensadores europeos, pero careciendo de la suficiente claridad para asumir y enfrentar las
limitaciones inherentes a las elaboraciones teéricas de tales pensadores, que fueron productos de
momentos histéricos muy distintos de los que hoy nos ha tocado vivir, Esto 11 observamos, por ejemplo,
en el abuso que se ha hecho de la obra de Marx, al otorgarle tal fuerza explicativa que de ella nada
escapa. Asi, pareciera ser que la realidad se encontrara atrapada irremediablemente en las paginas de
la obra del pensador alemin, al que habria que acudir en adelante en busca de todas las respuestas.
Asimismo, sorprende que casi ningdn critico se haya propuesto hasta ahora la relectura de pensadores
que han sido descalificados, casi siempre por consideraciones de caricter ideolégico, al margen de la
impontancia y potencialidad que pudiera tener su obra en la construccién del conocimiento. Se hace
siempre necesaria una lectura critica del conocimiento acumulado que permita tanto la reinterpretacién
de las propuestas y conclusiones del autor sobre una base conceptual distinta y mas potente, como Ia
observacién de lo que esa teorfa nos dice por lo que nos oculta (Ibarra, 19914). Entre ellos mencionemos
sélo a titulo indicativo a Parsons, autor que ha desempefado una funcién decisiva en la conformacién
de la sociologia estadunidense y, en particular, en la denominada corriente estructuralista de la teosia de
la organizacién (Parsons, 1966, 1976; Etzioni, 1975; Blau y Scott, 1962; Mayntz, 1980). No cabe duda,
pues, que es necesario revalorar la funcién de la teoria y redimensionar la importancia de la realidad
y la historia, es decir, de sus procesos de conformacién.
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Rosim, 1983; Espinosa y Zimbalist, 1984; Cressey et al., 1985; Wells, 1987),
el poder (Clegg, 1979, 1989; Foucault, 1980, 1983) y el conflicto (Edwards,
1990) o el consenso (Burawoy, 1989), entre otros, conocieron entonces un
nuevo y mis amplio marco de analisis en el que se recuperaban algunos
aspectos sociales como clave explicativa de la organizacién para perder, a
cambio, a la organizacién como fundamento de la especificidad del feno-
meno bajo estudio (Ibarra, 19904, 1991b).

Por tanto, a pesar de sus aportaciones, las aproximaciones criticas
limitaban la aprehension de las especificidades organizacionales al privile-
giar como objeto de estudio fenémenos sociales muy generales, y por su
insistencia en algunos aspectos en los que la construccion de “puentes
tedricos” aparentaba solidez, tales como el caricter clasista del proceso de
trabajo (Braverman, 1975; Burawoy, 1989; Friedman, 1977; Edwards, 1979),
la l6gica de la dominacién (Clegg, 1975; Mouzelis, 1975; McNeil, 1987,
Salaman, 1979) o la conexién entre estructuras sociales y estructuras de la
personalidad (Pagés et al., 1979).4

Las zonas de interseccién entre lo social y lo organizacional resultaron
asi demasiado restringidas y, lo que resulté peor atin, los esfuerzos poste-
riores no lograron la elaboracién de un cuadro explicativo completo del
fenébmeno organizacional desde los puntos tedricos de origen de estas
propuestas.

La falta de especificidad para aprehender diversas practicas organiza-
cionales locales, la fragmentacién del fenédmeno en diversos elementos que
derivaron en cuasiespecialidades académicas y la falta de comunicacién y
tolerancia entre las diferentes perspectivas tedricas avanzadas, entre otros,

4 Aqui podemos ubicar las llamadas teorias de alcance intermedio que, fundamentalmente en la
postura mertoniana de la necesidad de construir aparatos conceptuales ni demasiado especificos ni
demasiado generales y abstractos, vieron en el dmbito organizacional su terreno tedrico natural. Este
tipo de aproximaciones se encuentra bien representado por los trabajos reunidos por Pinder y Moore
(1980). En el caso de la administracién piblica, se ha intentado garantizar un mayor nivel de especificidad
en el analisis mediante la vinculacion de la teoria de la organizacién y las politicas puiblicas (Public
Policy), destacando la importancia de las redes interorganizacionales en el proceso de conformacion
de las politicas puiblicas y en la propia actuacién de las organizaciones implicadas en su ejecucion. Al
respecto recomendamos los articulos compilados por Hall y Quinn (1985). Por su parte, en América
Latina, este tipo de aproximaciones se asume para avanzar ¢l estudio de la accidn estatal en términos
mis precisos, mediante el apilisis de la conformacion de las politicas publicas, teniendo su punto de
inspiracién mis en Marx y Weber que en Menon, sin olvidar la importancia que desempena en este
tipo de aproximaciones fa teoria de la organizacién. Asi, las politicas publicas se constituyen como el
puente articulador entre la sociedad y el Estado; y las organizaciones como esos espacios de
confrontacién en los que se dirimen las disputas sociales mediadas por la intervencién reguladora del
aparato estatal. Ejemplos de aproximaciones de este tipo los tenemos en los trabajos de Marquez (1982,
1984), Godau (1982) y en algunos de los trabajos reunidos por Oszlak (1984).
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son algunos de los elementos que caracterizan el estado actual de la teorfa
de la organizacién, estado de insuficiencias, simplezas y desafios.

TEORfA DE LA ORGANIZACION EN MEXICO: FORMACION
DE UNA DISCIPLINA FRAGMENTADA

La teorfa de la organizacién en México ha estado ligada bisicamente a los
acontecimientos de tipo administrativo; poco relacionada con las disciplinas
sociales,? pretendi6, en una visién ahistérica, levantarse como el sustento
te6rico de la administracién.® Las propuestas convencionales de origen
estadunidense son las que tradicionalmente han prevalecido sobre las de
orden critico o las desarrolladas en Europa.

Asi, el rico pensamiento social francés no ha sido incorporado de
acuerdo con su importancia a la reflexién organizacional;’ si acaso, esta
incorporacién se limita a los planteamientos originales de la sociologia del
trabajo (Friedmann y Naville, 1978), cuyo objeto de estudio es precisamente
el trabajo en si y sus consecuencias sociales. Esta fue confinada, no obstante,
a la disciplina sociolégica y su principal antagonista fue el taylorismo (Fried-
mann, 1956, 1977).

Menci6én aparte merecen los trabajos de Crozier (1974) y de Crozier
y Friedberg (1977), los que tienen el doble mérito de introducir la relacién
politica y el peso de la cultura en el examen organizacional (Chanlat, 1991),
e intentar una visién organizacional dinimica, mediante su propuesta de
anilisis del comportamiento estratégico de los actores.8

Los trabajos de autores ingleses tampoco se han tenido en cuenta en
toda su magnitud. Asi, la propuesta de Mouzelis (1975) tuvo una mejor

SA excepcién de algunos planteamientos psicolégicos de corte conductista que pregonan la
“awtorrealizacién” del individuo en las organizaciones (Maslow, 1943) y de algunas interpretaciones
simplistas de la dinamica de grupos (Cartwright y Zander, 1980) que subrayan una relacién automaitica
entre tipo de liderazgo y productividad.

Es interesante senalar las serias dificultades que tuvo esta disciplina para lograr el status
universitario, al considerirsele simplemente como un conjunto de técnicas sin capacidad explicativa
(Rios y Paniagua, 1977).

7 De hecho, la relativa y mutua ignorancia que caracterizan ampliamente a las investigaciones
estadunidenses y francesas obedece a razones mis profundas que el simple orguilo nacionalista o los
problemas lingtiisticos. Al respecto puede consultarse el sugerente trabajo de Chanlat (1991), donde se
sefalan algunas de las diferencias fundamentales entre ambas apreciaciones.

8 Hay que mencionar Que a estos autores, sobre todo a Crozier, se les brindé una amplia recepcién
en el medio académico estadunidense, porque venfan, ep gran medida, a revitalizar y abrir nuevas
perspectivas de anilisis. A este autor se le reconoce también por sus actuales propuestas de analisis
del Estado (Crozier, 1989).
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recepcion que la de Silverman (1975), probablemente mas a causa de la
sistematizacién y revision critica que de la teoria de la organizacién realiza
el primero, que a la fuerza de su propuesta teérico-metodolégica. El trabajo
casi ignorado de Silverman, tiene mayor riqueza tedrica al examinar, desde
la fenomenologia, las posibilidades de una explicacién socioldgica de las
organizaciones.

Por su parte, los primeros intentos de analisis critico realizados en
nuestros paises provinieron en gran medida de la lectura interesada de
autores soviéticos (Bogomolova, 1974; Gvishiani, 1977). El corte critico
de estos planteamientos preliminares tuvo como base la revisién de algunos
textos marxistas. Asi, la critica miarxista a la economia politica se constituyd
entonces como uno de los marcos importantes de andlisis para el estudio
de las empresas en los afnos setenta (Gémez, 1970).

De esta manera, salvo algunos casos aislados, no se han intentado
introducir en el analisis académico acerca de las organizaciones algunos
de los planteamientos sociales franceses importantes, tales como los de
Foucault (1981, 1983, 1988), Morin (1981, 1983, 1988) y Pagés et al. (1979),
entre otros. Por otra parte, los trabajos sociales que hacen referencia espe-
cifica a la problematica organizacional, tales como los de Clegg (1989) y
Clegg et al. (1980, 1986), conocen poca difusion en nuestro medio.

Es necesario mencionar que con la excepcion del trabajo de Braverman
(1975), ampliamente aceptado también por los economistas y los sociélo-
gos, las interesantes propuestas analiticas de autores estadunidenses no
convencionales han tenido, desafortunadamente, poca aceptacion en nues-
tro medio. Tal es el caso, por ejemplo, de Perrow (1984), Heydebrand
(1980) y Benson (1977). »

Pareciera ser que ciertos grupos académicos en Estados Unidos san-
cionaran la pertinencia tedrica de los planteamientos organizacionales. Esto
es valido en el caso de la reflexion convencional.? Incluso, son ellos los que
han dictado muchas de las pautas a partir de las cuales se analiza la expe-
riencia organizacional japonesa (Abe, 1991; Montano, 1988, 1989, 1990).

La fragmentacién de la teoria de la organizacion, reflejo de intereses
académicos, politicos y econdmicos, y constancia palpable de las dificul-
tades tedricas para aprehender el fenémeno organizacional, se ve, en cl
caso mexicano, amplificada por la misma dinamica social. Los graves pro-

9 Nos referimos, tardiamente y a propésito, a los planteamientos convencionales como aquellos
cuya orientacién se centra en la idealizacién esquemadtica de la organizacién, analizada como un ente
autarquico —aun a pesar de tomar en cuenta ¢l medio, ya que éste es simplemente refuncionalizado—,
en equilibrio arménico y constante y de la que se deriva casi exclusivamente una actitud profesionali-
zante.
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blemas econémicos y de injusticia social, el bajo nivel académico que ca-
racteriza a muchas de nuestras instituciones de educacion superior, el prag-
matismo administrativo y la globalidad de la critica social, aunados a la
fuerte dependencia econémico-politica con Estados Unidos, han fortalecido
ampliamente las visiones gremialistas e impedido, salvo raras excepciones,
aproximaciones que vayan mas alla de la unidisciplinariedad.

Las explicaciones administrativas —para no llamarlas todavia organi-
zacionales— se sitdan generalmente en el terreno de Ia simplicidad meta-
férica, dando lugar a interpretaciones sicologizantes del comportamiento
en las organizaciones. Los modelos matematicos son pocas veces analizados
y el ambiente es considerado simplemente como el lugar donde se encuen-
tran las amenazas y oportunidades para la empresa.

Durante la década pasada, el mercado de las publicaciones adminis-
trativas se vio inundado por una literatura estadunidense que descubria las
reglas de la productividad organizacional japonesa y prometia un ficil tras-
lado a cualquier latitud. Atravesando por una de sus peores crisis econ6-
micas, las empresas mexicanas, pequefias en su gran mayoria, intentaron
acercarse, infructuosamente, a estas nuevas modalidades (Montano y Ren-
dén, 1991). La grave crisis fiscal del Estado lo ha llevado no sélo a establecer
un programa amplio de desincorporacién, sino a intentar mejores niveles
de eficiencia tanto en la produccién como en los servicios. Ante la futura
firma del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canadi, las
grandes empresas mexicanas, frecuentemente asociadas a empresas trans-
nacionales (Casar et al., 1990), intentaron aprovechar las condiciones para
penetrar en los mercados internacionales. Para todos estos actores, el ejem-
plo de la organizacién japonesa, analizada desde la mirada funcionalista
de algunos teéricos estadunidenses, se levanta como una inquietante pro-
mesa para alcanzar la eficiencia en diferentes terrenos, sin tomar en cuenta
las especificidades culturales propias del desarrollo histérico de aquel lejano
pais. 10

La administracién de empresas, la lamada sociologia de la educacién,
tanto como las ciencias de la comunicacién y la administracién piblica
acuden ——cada vez con mayor frecuencia— a la teoria de la organizacién
en alguna o algunas de sus orientaciones convencionales. Las necesidades
apremiantes de la sociedad mexicana parecen resolverse mds rdpidamente
—o al menos esa impresién parecen compartir los responsables de las

10 Asi, la abundante literatura concemiente a los circulos de calidad, sistemas de inventarios cero
o programas de just in Time subrayan mas bien las bondades de la participacién y las buenas relaciones
obrero-patronales, y no efectiian un andlisis serio de esa problemitica organizacional especifica.
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organizaciones— mediante unos esquemas simples que derivan en técnicas
sencillas para la administracién y, por lo tanto, la aparente rapida solucién
de los graves conflictos sociales.

Desde este punto de vista, debemos analizar el contexto tedrico en el
que se inscribe el estudio de Ia administracion publica, sobre todo en los
paises poco industrializados.

TEORIA DE LA ORGANIZACION Y ADMINISTRACION PUBLICA:
LOS TERMINOS DE UNA MALTRECHA RELACION

En el contexto de los comentarios anteriores, podemos decir que la admi-
nistracién publica requiere cada vez mas de una teoria que le permita no
s6lo legitimar una practica profesional de exigencia creciente, sino también,
de manera estructural y en el plano social, reelaborar los mecanismos de
mediacién que controlan algunas de las “imperfecciones” del mercado. En
este sentido, las crecientes demandas sociales de algunos de los actores
mas poderosos y las respuestas estatales tienen, cada vez mas, como lugar
de encuentro diversas, y en algunos casos, novedosas formas organizacio-
nales. Pero también la administracion publica requiere de una conciencia
tedrica que le dé legitimidad ética a su discurso y responsabilidad social a
su practica; es decir, necesita un conjunto de planteamientos teéricos rigu-
rosos a partir de los cuales reconocer sus propias especificidades y su
identidad.

La administracién publica acude a la teoria de la organizacion, desta-
cando los conceptos de estrategia y poder en el plano organizacional general
y el de estructura en el de las entidades productivas y oficinas burocriticas.
El caricter voluntarista de esta interpretacion se patentizé al asignar, por
otra parte, una racionalidad casi exclusivamente politica a los actores. Asi,
a final de cuentas, la estrategia y la estructura no son, en esta orientacion,
mas que meros componentes periféricos del niicleo politico por excelencia:
el poder. El poder, que hasta hace pocos afios tenia un lugar marginal en
la explicacién organizacional, ocupa, desde hace poco tiempo, el origen
mismo del accionar en las organizaciones piiblicas. La estrategia y la estruc-
tura constituyen dos aparatos de esta accidn politica instrumental racional.

Asi, por ejemplo, el crecimiento de las burocracias se explicé en afios
recientes por la simple intencién politica de avanzar arreglos organizacio-
nales favorables en las organizaciones piiblicas, teniendo como dispositivo
central la utilizacién del slack organizacional (March y Simon, 1977; Cyert
y March, 1965). Esto no significa de ninguna manera que rechacemos la
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gran importancia del poder en las organizaciones, simplemente lo que
queremos destacar es que el poder es un fenémeno muy amplio que no
puede ser circunscrito al mero hecho politico racional de los actores.

La teorfa de la organizacién puede, como lo hemos visto, limitar —o
sesgar— el alcance explicativo de las organizaciones publicas; pero también
puede contribuir en la construccién de este marco teérico; tanto como, por
ejemplo, la ciencia politica y la economia. Pero también es necesario reco-
nocer las limitaciones en si de una teorfa que a veces es relegada a un
conjunto de expresiones simples, la mayoria de las veces de caricter prag-
mitico y manipulador y encerrada frecuentemente en ella misma a fin de
alcanzar el pretendido status de “universal”. Esta misma teoria a veces
insinda, incluso desde sus origenes, ser la precursora y legitima heredera
de planteamientos de corte sistémico capaces de explicar cualquier tipo de
fenémeno social, e incluso fisico y biol6gico.! Una teoria reciente que, a
final de cuentas y a pesar de sus avances a veces reales, a veces simplemente
seductores, no ha conjugado coherentemente una serie de propuestas de
orden global. La complejidad, en su expresién mas literal, ha estado ausente
de estos intentos.

La administracién publica no debe caer en el extremo del enamora-
miento cautivo ni en el del desprecio absoluto. Esta teoria de la organizacién
amerita ser reorganizada, es decir, repensada una y otra vez en funcién de
un movible objeto de analisis y del momento histérico que lo entorna. Solo
asi podremos reconstruir la hasta ahora malirecha relacion entre teoria de
la organizacién y administracién publica.

" vale 1a pena observar cémo la teoria de la organizacién se fue constituyendo al amparo de
concepciones fisicas y biolGgicas de la realidad. En ¢l caso de Taylor, el mecanicismo desempefia una
funcién importante al utilizarse para explicar el funcionamiento organizacional. Por su parte, las
relaciones humanas, al amparo de la interpretacién que Henderson hiciera de Pareto, incorporan una
concepcién organicista en la que la empresa es concebida como sistema social en equilibrio casi
permanente (Henderson, 1970; Heyl, 1968; Desmaréz, 1983). Como ya indicamos, las ideas sistémicas
propuestas posteriormente por Parsons desempefarian una funcién importante en la teoria de la
organizacién de corte estructuralista. Una influencia tal vez mas decisiva fue la de Bertalanffy (1984)
que, recuperado siempre de manera superficial, dio paso a concepciones sistémicas demasiado
esquematicas de la organizacion y la administracién (Kast y Rosensweig, 1979). En contrapartida, Hama
fuertemente la atencién la poca influencia ejercida por la cibernética (Wiener, 1969) ¥ por investigaciones
sistémicas mis recientes que han quedado hasta ahora, acaso por su complejidad, marginadas de la
teorifa de la organizacién (Montafo, 1991).
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LA ADMINISTRACION PUBLICA EN CUESTION: DEL ESTADO INTERVENCIONISTA
AL ESTADO ORGANIZADOR

De acuerdo con lo que hemos planteado hasta ahora, vale la pena refle-
xionar un momento acerca de las implicaciones de analizar la administracion
publica como problema organizacional complejo. Si bien este esfuerzo no
es novedoso, vale la pena explorar la pertinencia de una aproximacién de
este tipo, dimensionando sus alcances y perspectivas.’? Esto nos lleva ne-
cesariamente a examinar la conformacion estatal reciente.

En primer lugar, debemos destacar cémo los cambios recientes en los
paises poco industrializados y en el dmbito econémico-politico mundial
empujan a un replanteamiento de la idea de Estado, y modifican con ello
las caracteristicas y funciones de su aparato, la naturaleza de la funcién
publica —y por tanto de la profesién y la disciplina— y el propio contenido
de la relacién entre Estado y sociedad; es decir, de las formas de mediaciéon
social.

Las tendencias hacia la globalizacién y la regionalizacion de la eco-
nomia mundial y los recientes procesos de democratizacién en América
Latina y el llamado mundo socialista, son dos fenémenos relacionados que
estin induciendo profundos cambios en el plano estatal. Hoy se afirma con
insistencia que la integracién de bloques econémicos y la democratizacién
de la vida politica pasa necesariamente por la reestructuracién del Estado,
por su recomposicion bajo esquemas que persiguen altos niveles de ren-

12 1a administracién piblica se desarrollé paralelamente a la teoria de la organizacién y en
muchas ocasiones se han superpuesto, confundiéndose o relativizindose sus fronteras disciplinarias.
Los primeros acercamientos de tipo organizacional a la administracién publica se encuentran en las
teorias posweberianas de la burocracia (Merton, 1965; Selznick, 1949; Balu, 1963; Crozier, 1974).
Posteriormente, Simon postularia, en su tesis doctoral en ciencias politicas —1947—, la unicidad de la
administracién, eliminando toda frontera entre administracién publica y privada o empresarial, y
constituyendo la teoria de la organizacién como disciplina universal del fenémeno organizacional
(Simon, 1979, 1984; Simon, Smithburg y Thompson, 1968; March y Simon, 1977). Por (iltimo, asumiendo
la metodologia propuesta por el Grupo Aston (Pugh, 1976), se han realizado estudios comparativos
entre un gran ndmero de organizaciones publicas a fin de explicar su funcionamiento y Jos determinantes
de la estructura organizacional (Meyer, 1972). Sin embargo, a pesar de contar con movimientos tedricos
de este tipo, lo que nosotros deseamos subrayar es la necesidad de una aproximacién organizacional
distinta, en la que lo social y lo politico no queden reducidos a un conjunto de variables externas o a
factores cuyos indices de correlacién prometen descubrir su peso especifico en el plano organizacional.
Este tipo de enfoques, si bien nos proporciona importantes aportaciones para la comprensién del
fendmeno organizacional (Ibarra, 19914, 19918), demostré igualmente grandes limitaciones al ser
incapaz de trascender fa explicacién simple basada en la descripcidn —mediante observacién y
mediciones empiricas— de la organizacién y, por lo tanto, de concebir la complejidad de una realidad
contradictoria, incierta y en constante movimiento (Ibarra, 1990¢).
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dimiento y eficiencia, a la vez que propician Ia participacién de la sociedad
en la gestién de lo publico (Kliksberg, 1989, 1990, p. 433ss.).

La actividad del aparato piblico se ubica asi en una légica de eficiencia
puntual con la que “lo politico” debera convivir. En adelante, la restriccion
de la politica se encontrara en la eficiencia; la eficiencia se convertira asi
en una manera privilegiada de hacer politica.

Este proceso de cambio se enmarca en la preeminencia de la concep-
cién neoliberal que, sin eliminar la intervencién estatal propia del Estado
benefactor, propone una modificacion sustancial en sus formas.!3 El adel-
gazamiento del Estado, la desincorporacién de un gran niimero de empresas
publicas, la desregulacién econémica y la coparticipacion de la sociedad
en la gestién de lo publico, si bien plantean con claridad el fin del Estado
benefactor, tampoco deben ser interpretados necesariamente corno una
vuelta al Estado liberal de derecho.

Por el contrario, este aparente repliegue estatal por la disminucién de
su tamafio —interetada equivocadamente como una disminucién de su
poder— y la renovacion de ese espiritu de libertad expresado en la actividad
emprendedora de la sociedad mediante la empresa privada, de esa légica
mercantil en todos sus planos y del resurgimiento del “individualismo po-
sesivo”, significa mds bien la constitucién de una nueva forma de Estado
en la que la funcién organizadora y administradora de la sociedad se fun-
damenta ya no tanto en la propiedad como en la capacidad de conduccién
politica, es decir, en la posibilidad real de constituirse como instancia pri-
vilegiada de organizacién y direccién de la sociedad, mediando las contra-
dicciones que se expresan en los diversos intereses de los grupos que la
conforman.

Asi, en lo econémico, el Estado organizadordeberi vigilar el adecuado
funcionamiento del mercado respetando aparentemente las fuerzas que lo
gobiernan; su intervencién en la esfera econémica debera limitarse a fo-
mentar la competencia, devolviéndole al mercado su papel como recom-
pensador del éxito individual: asi, la diferencia —que se expresa en el

13 El inusitado interés por la teoria de la organizacién en nuestros paises y su consolidacién en
sus paises de origen se encuentra estrechamente vinculado al momento politico por el que atraviesa
actualmente el mundo. Efectivamente, la doctrina neoliberal que se impone paulatinamente en la Gltima
década, dictando los términos bisicos de la reforma econdmica y la restructuracién del Estado, se
presenta como una concepcién del mundo que encuentra en la teoria de la organizacion una de sus
expresiones especificas fundamentales. Resulta cada vez menos extrana la presencia de un discurso
politico que, recuperando las dimensiones esenciales de la accién en el plano organizacional, promete
la solucién de los graves problemas econémicos y sociales con eficiencia y participacién, mas alla de
las tradicionales distinciones entre lo publico y lo privado o entre la politica y la administracién.

60

TEORIA DE LA ORGANIZACION Y ADMINISTRACION PUBLICA

monto de las utilidades obtenidas o en el salario recibido— es recuperada
como norma de exclusién. '

Esta intervencion ya no es mds por medio de la propiedad estatal
—salvo casos calificados como “estratégicos”—, sino como promotor y
organizador de las reglas del juego que, sin alterar la dindmica propia del
mercado, orientaran a nivel local la produccién, el intercambio vy la circu-
lacion econémicas.'® La desregulacion econémica es clara expresion de la
modificacion de las formas de intervencion estatal: el Estado se constituye
en promotor y facilitador de la participacion econémica de la sociedad,
otorgandole garantias mediante una administracién eficiente y puntos de
referencia al establecer reglas claras para la realizacién individual y asegurar
su estricto cumplimiento.

Para decirlo en otros términos, el Estado se constituye como esa mano
visible que organiza la sociedad frente al mercado, adecudndola a sus
normas de funcionamiento: la calidad y la productividad, factores esenciales
de competitividad, asi como la adopcién de novedosos modelos organiza-
cionales que permitan la transformacién cualitativa de la empresa, deberdn
ser alentados por el Estado a fin de garantizar el funcionamiento “autorre-
gulado” del mercado. En este sentido, el lema que resume esta intencién
podria ser el de laissez-faire sans rien laissez-passer; la mano invisible del
mercado estrecha en un pacto de no agresién la mano visible del Estado,
definiendo con mayor precision sus dmbitos de competencia y relaciones
mutuas de cooperacion.

Por su parte, lo politico queda también representado desde ahora
como un mercado en el que son mediadas las disputas sociales bajo la
intervencion organizadora del Estado. La participacién de la sociedad en
la gestion de lo publico supone una amplia identificacion de ésta con el
Estado, mediante la promocién de un sentimiento de pertenencia de la
sociedad al Estado bajo esquemas de cooperacién y corresponsabilidad.
Asi, la sociedad se disuelve en el Estado; el Estado se constituye como
organizador social.

En esta perspectiva, mercado y democracia son conceptos casi equi-
valentes, intercambiables; el mercado intenta ser representado como de-
mocracia econdmica ya que se asume que procesa y responde a las
necesidades de la sociedad —oferta— mediante la libre eleccion de los

" Tales reglas del juego econémico intentan ser generalizadas a Ambitos internacionales acotados
mediante la regionalizacién, es decir, la constitucién de bloques econémicos regidos por el libre
comercio intemno y el proteccionismo externo. En este caso, ¢l Estado habri de participar en la
negociacién de tales reglas del jucgo, asegurar su adecuada aplicacién localmente y observar que sean
respetadas por sus socios comerciales.
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individuos que la conforman, expresada por la demanda; ademas, bajo la
aparente igualdad de oportunidades, se constituye como “mecanismo na-
tural” para la “seleccién de los mas aptos” y como garantia de cohesion
social, al otorgar a cada quien lo que “justamente” le corresponde de acuerdo
con su actuacién individual. '

Por su parte, la democracia intenta ser representada como mercado
politico bajo la premisa de que mediante el libre juego de las ideas y la
igualdad que supone “un voto por persona” se estableceran los términos
del proyecto nacional y determinaran los responsables de su adecuada
ejecucién. El suefio parsoniano parece hacerse realidad al constituirse las
relaciones de equivalencia entre el dinero —mercado— y el poder —Es-
tado— como expresion de la libre eleccién de la sociedad en el marco de
un sistema de valores por ella compartido (Parsons, 1969).

De esta manera, el neoliberalismo supone una nueva forma de Estado
que encuentra en la administracién y la tecnologia sus elementos estraté-
gicos de organizacién econémica y conduccién social.’® La aparente de-
mocratizacién econémica y la real mercantilizaciéon politica encierran en si
mismas la despolitizacién de la sociedad, al imponer la racionalidad ins-
trumental como criterio decisorio esencial que desplaza todo tipo de valo-
racién politica; la factibilidad se impone asi a la utopia, descerebrando a
la sociedad. Sélo asi el Estado organizador se convierte en obligado punto
de referencia, en espejo de la sociedad, en elemento estructural de su
organizacién y administracion; solo asi encontrara el mercado nuevamente
las posibilidades de su autorregulacién.

POR UNA TEORIA DE LA ORGANIZACION DEL ESTADO: LA ADMINISTRACION
PUBLICA COMO PROBLEMA ORGANIZACIONAL COMPLEJO

Pero una aproximacién como la que proponemos supone no solamente el
reconocimiento de las nuevas realidades, sino la superacién de los peligros
asociados a una concepcién sumamente convencional del problema orga-
nizacional. En su reconocimiento descansan las posibilidades de una con-
cepcion del Estado y la administracién puiblica como problema

15 En este plano, la reconceptualizacién de la administracién y la tecnologia resultan esenciales.
Tanto la una como la otra, no sélo mas alld de sus simples aspectos técnicos sino a parntir de ellos,
comportan relaciones de poder en las que se encuentran en juego el orden, la estabilidad y la disciplina.
Asi, el poder de Ja administracidn y la tecnologia deberin ser comprendidos si queremos entender la
administracién y la tecnologia del poder (Foucault, 1980; Ibarra, 1990b; Ibarra y Montaiio, 119158).
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organizacional complejo. Analicemos cuatro elementos que resultan fun-
damentales.

La unidisciplinariedad

La organizacién social, como fenémeno, no puede ser aprehendida desde
una sola disciplina: no existe, para nosotros, posibilidad de una disciplina
de la organizacion. La misma teoria de la organizacién, con todas sus limi-
taciones, representa un esfuerzo, algunas veces ecléctico, otras novedoso
por sus propuestas, hacia la integracién del conocimiento. Este esfuerzo
no escapa de la esfera de la falsa utopia al pretender sintetizar y reformular
una serie de planteamientos dispersos con bases metodolégicas incluso
diferentes.

" Asi, una teoria de la organizacién formada de manera interdisciplinaria
pareceria contener también el germen de sus limitaciones, ya que se con-
creta a establecer “relaciones diplomiticas” entre las disciplinas sin reco-
nocer la necesaria pluralidad del conocimiento: el caricter interdisciplinario
adecuadamente interpretado supone el rompimiento de los “moldes de la
inteligibilidad preexistentes”, permitiendo asi la “restauracién de las signi-
ficaciones humanas del conocimiento” (Gusdorf, 1983).17

16 Recordemos simplemente que la teoria de la organizacién ha sido una disciplina que se ha
constituido con el trabajo de investigadores de diversas formaciones y con diferentes intenciones
tedricas. Han estado presentes la sociologia, la economia, la psicologfa, la ciencia politica, la historia y
ia antropologia, por sefalar las mis importantes, dando lugar a diversos movimientos tedricos con
preocupaciones de investigacion especificas. Igualmente, la conformacién del pensamiento organiza-
cional se ha realizado teniendo como influencia bésica cierta lectura interesada de importantes
pensadores europeos. Las propuestas de Weer, Durkheim, Pareto y Freud, por mencionar las mas
importantes, influyeron ampliamente en el pensamiento organizacional; la lectura interesada que de las
obras de estos pensadores realizaron autores estadunidenses como Parsons, Henderson y Mayo,
permitieron la construccién de un discurso organizacional propic que fue dando cuerpo a la disciplina
y sentido tedrico a la investigacién empirica. Este problema puede ser claramente apreciado en el caso
de fas relaciones humanas, movimiento que proporciona la primera concepcién coherente de las
organizaciones, teniendo como fundamentos a Pareto —a través de Henderson— y a Piaget, Janet,
Freud, Malinowski y Radclife Brown —a través de Mayo— (Montafio, 1984). Sefalemos también que
1a Escuela del Comportamiento de Simon expresé siempre, con fundamento en el positivismo Idgico, la
intencién de unificar las ciencias sociales mediante la construccién de un nuevo paradigma, la Ciencia
del Comportamiento (Simon, 1977). Asi, {a teorfa de la organizacién es claro ejemplo de un campo del
conocimiento en construccién que se ha sustentado en el establecimiento de relaciones de comunicacién
entre diversas disciplinas sociales, sin lograr aiin constituirse en ese anhelado paradigma unificador.

17 Al respecto, Gusdorf senala de manera incisiva los términos que perfilan una nueva episte-
mologia interdisciplinaria:
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El paso del simple establecimiento de “relaciones diplomticas” entre
disciplinas a este nuevo carécter interdisciplinario, si se quiere a este caricter
transdisciplinario, supone la constitucién de un nuevo paradigma, de un
paradigma abierto, que recupere las nociones de sujeto y de desorden para
arribar a la explicacién de la complejidad organizacional, de la unidad-di-
versidad de lo organizado (Morin, 1983).

Esto plantea dos exigencias esenciales. Por una parte, trascender la idea
simple de organizacién como estructura, para incorporar al andlisis los proce-
sos de constitucion del sistema, en este caso, del todo social. Por otra, reconocer
la imposibilidad de disociar el objeto conocido del sujeto que conoce, es
decir, “la imposibilidad de constituir una ciencia del hombre aislada del
sujeto que la concibe y, en consecuencia, aislada de los aspectos sociales,
éticos, politicos” (Morin y Piattelli-Palmarini, 1983, p. 211; Morin, 1988).

Resulta imperativo pues, buscar la transdisciplinariedad para compren-
der la organizacién social, para estar en posibilidad de pensar diversos
fenémenos hasta ahora dispersos y fragmentados disciplinariamente me-
diante el reconocimiento de su naturaleza esencialmente organizada.’® Sin

La nocién de interdisciplinariedad debe evocar un horizonte global, pero no totalitario, del
acontecimiento universal. El programa consistiria en Ia reunién de las aproximaciones de la
inteligibilidad segin la multiplicidad de las vocaciones individuales, y la diversidad de las
perspectivas de la cultura mundial. La pluralidad de los espacios y de las épocas y la muitiplicidad
de las formas de lo humano imponen una especie de politeismo epistemoldgico, respetuoso de
las discordancias y las discontinuidades, de los intervalos. ...Ha llegado el momento de sustituir
las quimeras del panlogismo por la exigencia de un reconocimiento mutuo del hombre por el
hombre, bajo la forma de un humanismo de la pluralidad y de la convergencia. El significado
fundamental de la interdisciplinariedad es el de un recuerdo del orden humano. [Gusdorf, 1983,
p. 52

18 Esta sintesis, parece gestarse en otros campos cientificos que han visto en el problema de la
organizacién de la naturaleza y la vida, la esencia de la realidad que conformamos en sistemas autoor-
ganizados. Investigadores que han incursionado bajo una perspectiva como ésta en distintos campos
del conocimiento son Prigogine, Bohm y Capra (fisica) Thom (matematicas), Varela y Maturana, Pribram
y Atlan (biologia). La cibernética critica y el paradigma de la complejidad, a pesar de sus diversas
perspectivas y variantes, parecen presentarse como una prometedora tentativa unificadora del conoci-
miento, como la reformulacién del paradigma cientifico, como la realizacién de fa utopia transdiscipli-
naria. Para un acercamiento inicial a la obra de algunos de estos autores y al estado que se observa en
las ciencias llamadas duras, recomendamos Briggs y Peat (1989), Capra (1985), Laszlo (1990), Ferguson
(1989, pp. 160-210) y Piniker (1982, pp. 241-293). Por su parte, la influencia de este tipo de aproxima-
ciones se empezé a manifestar también en las ciencias sociales, abriendo nuevas perspectivas para
repensar la organizacién social en sus distintas facetas, econémica, politica, cultural y psicolégica. A
este respecto, podemos remitir al lector a la obra de autores que han incursionado pioneramente por
estos atin oscuros caminos como Morin (1981, 1983, 1988), Balandier (1989) y Autali (1981, 1982). Desde
posiciones mis conservadoras, Luhmann (1975, 1983, 1990) aporta un concepto sistemitico novedoso
de fa realidad social que exige, en nuestra opinién, una cuidadosa lectura critica.
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embargo, es necesario aceptar que la transdisciplinariedad es todavia un
proyecto confuso y ambiguo cuyos raros frutos preliminares no alcanzan
aun el ambito de la organizacién.

La simplicidad

Frente a la complejidad organizacional —en constante reorganizacion— se
ha respondido con la simplicidad del modelo —en constante reposo—. El
estudio de los procesos de conformacion de la realidad ha dejado su lugar
al estudio tipo diagndstico que subraya las estructuras en las cuales se
“fijan” los procesos de la organizacién. La premura obsesiva por el acto
desaloja las pocas posibilidades de reflexién, “tiempo muerto” para la pro-
duccién y la politica que pone en entredicho, justamente, la simple ecuacién
entre saber y poder (Foucault, 1981, 1980). El poder, entendido en su
acepcion simple como elemento central de la organizacidn, explica sola-
mente lo que cae en su ambito; no concibe, por ejemplo, el comportamiento
de quienes lo relegan a un segundo plano: el orden nunca ha entendido
el desorden, cuando mucho lo critica.

Los diferentes niveles de concentracion de la riqueza econdmica y del
poder politico, aunados a la poca movilidad social de los actores, caracte-
risticas de las organizaciones de los paises poco industrializados, ha pro-
piciado una gran recepcion de la explicacion simple de la organizacion a
partir del ejercicio del poder, notoriamente mas marcado en el caso de las
organizaciones publicas.

La simplicidad es pues un mal espejo, nos remite a una idea de inte-
gracién por desvanecimiento de diferencias, vilida sélo en la superficie.
Apoyada por una falsa idea estética, basada en la geometria plana, com-
pletamente ajena a una existencia topogrificamente compleja (Ibarra y
Montaiio, 1991¢).

La eliminacién de la simplicidad, el reconocimiento de la complejidad,
supone la no subordinacién de un factor a los otros, sino el reconocimiento
de su interdependencia, de su constante movimiento desordenado como
elemento de constante reorganizacion (Ibarra, 19910). El problema del co-
nocimiento no es, pues, un problema de orden de prelacion, de reglas de
exclusion; es un problema de re-conocimiento, de aceptacion de la dife-
rencia y del acto, de la variacién y del error (Ibarra, 1990¢).

>
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La especificidad

Por eso la especificidad es importante. Porque el estudio del poder, como
el de cualquier otro proceso organizacional, requiere a la vez de lo general
y de lo particular. Es cierto, como dicen los médicos, que no hay enfermedad
sino enfermos; pero ello no nos habilita para desconocer el hecho patolé-
gico. Es cierto que existe el hecho organizacional pero éste se concreta de
manera diversa en las organizaciones. La organizacion publica, expresién
especifica de la organizacion social, es a la vez un aparato general y par-
ticular, que se generaliza y se particulariza cada vez mis. El poder no puede
ser entendido mis que en lo especifico de la organizacién a partir del
planteamiento teérico riguroso global. La complejidad es esta doble visién
de lo unico compartido.

En este sentido, la administracién piiblica no recibe su esencia sim-
plemente de su calificativo ni la distingue una racionalidad instrumental
politica sui generis. Esta definida por la funcién que desempefia en la
sociedad y la manera en cémo se ha organizado histéricamente. La evolu-
cién de los marcos explicativos, de las formas de ejercicio de la actividad
administrativa y la modificacién de los mecanismos de mediacién social,
resultan, asi, apropiados para entender el hecho administrativo denominado
publico.

El estudio de estas formas histéricas, que se entrecruzan, y se contra-
dicen, con otras tendencias histdricas, es una de las vetas mas importantes
para lograr una mejor comprensién de las diversas (ir)racionalidades que
conforman el amplio espectro de lo complejo organizado. De esta manera,
la administracion piblica no sélo tiene que aprender de una mal conocida
teoria de la organizacién, sino que tiene la responsabilidad de aportar
elementos de analisis para su constante reefaboracién.

Los problemas de base

Dado lo anterior, es necesario dignificar la teorfa de la organizacion mediante
un proceso de biisqueda de los aspectos fundamentales de lo complejo
organizado. La accién y el sentido que los sujetos le otorgan parecen im-
portantes puntos de partida hasta ahora olvidados para poder comprender,
en un nivel especifico de andlisis, lo que hay detréas del poder, las verdaderas
causas del conflicto, las premisas y consecuencias de la comunicacién y
los procesos de estructuracion de las estructuras.

Este tipo de preguntas nos conducen necesariamente al examen de
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la naturaleza misma de la racionalidad. La observacion de todo acto politico
como racional nos conduce a una interpretacion en la que no cabe la
sinrazon, el acto carente de intencionalidad politica, el hecho impensado
que fija nuevos rumbos o modifica estados aparentemente inamovibles. En
esta perspectiva, cabe preguntarnos hasta dénde o en qué grado toda
accién del Estado es racional, deliberada y consciente? ;Hasta donde guarda
la accién en si misma una intencionalidad politica deliberada, previamente
concebida a su realizacion?

Este predominio de lo politico en el anilisis supone en realidad una
interpretacién a posteriori de cualquier acto como acto politico, es decir,
supone su racionalizacién mediante un proceso explicativo ex post. La
simplicidad de este subterfugio tedrico esconde la incapacidad tedrica de
reconocer lo que escapa al poder mismo, a la aparente racionalidad politica
otorgada idealmente.

Un problema adicional, de vital importancia en estos ticmpos de
cambios profundos, es el de saber qué significa la propiedad, hecho que
parece definir las fronteras entre lo piiblico y lo privado. La desincorporacion
de las entidades estatales puede ser, por ejemplc, interpretada de diferentes
maneras de acuerdo con la respuesta que le demos a esta pregunta. Puede
ir desde un simple automatismo del proyecto neoliberal que invoca el
retorno de tiempos pasados hasta la elaboracién de una nueva perspectiva
que redefine no sélo el accionar del aparato estatal sino las reglas mismas
del juego social, donde la reinterpretacién de lo privado y de lo publico
implica la imposicién de nuevas pautas de comportamiento; en esta pers-
pectiva resulta impostergable reflexionar acerca de los nuevos mecanismos
organizacionales de disciplina, desobediencia y resistencia que se generan
y su lugar de ubicacién. Esto nos lleva a preguntarnos si lo particular
seguird siendo esa especie de mecanismo de defensa colectivo ante lo
cual lucha incesantemente la universalidad organizacional. Y qué tanto
nos sirve, en esta perspectiva, la visién tradicional del poder como ins-
trumento racional.

CONCLUSION

La administracion publica debe ser repensada, y con ella la naturaleza y
funciones del Estado y las formas organizacionales que caracterizan a la
sociedad. En ello poco ha intervenido hasta ahora la teoria de la organiza-
cion; su maltrecha relacién con la administracién publica se deriva de la
poca atencién que le ha otorgado como espacio social, mas alla del analisis
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de sus estructuras burocraticas y de la excesiva preocupacién que ha tenido
por la solucién de los problemas de las grandes corporaciones.

Por otra parte, el Estado y la administracién puiblica han sido objeto
de andlisis politico como espacio de mediacién social sin comprender que
el poder se concreta en la organizacién, encontrando en la administracién
y la tecnologia medios privilegiados para su ejercicio. La realizacién de
analisis demasiado generales y abstractos, necesarios pero no suficientes,
ha impedido la comprensién de los procesos mis especificos de constitucién
y cambio del aparato estatal y, con ello, de la propia naturaleza y funciones
del Estado.

Asi, intentando escapar de estos dos extremos, se plantea como asunto
esencial el trascender dmbitos disciplinarios que, como éstos, poco han
ayudado a comprender la naturaleza compleja del fenémeno. La unidisci-
plinariedad o, en el mejor de los casos, la interdisciplinariedad, han pro-
porcionado tan sélo una visién fragmentada de una realidad dominada por
la supremacia de la administracién o del poder, a la par de un olvido o
desprecio del sujeto.

Sin embargo, la comprensién compleja de la administracién piblica
debe partir del reconocimiento de que su unidad se encuentra precisamente
en la diversidad de procesos y estructuras que la conforman, de que su
diversidad se encuentra precisamente en la organizacién que le otorga
unidad, que la organizacién es ese dificil proceso de orden-desorden en
ciclos de complejizacion. '

Por esto, el analisis de los procesos de conformacion, es decir, de los
procesos de edificacién de las estructuras, resulta elemento esencial para
la comprensién de la realidad organizacional: la complejidad se encuentra
mds en el proceso que en el resultado, en la estructuracién mis que en las
estructuras, ya que es ahi donde trasciende la presencia del sujeto y su
accion, terreno propio de las historias sumergidas de la realidad social.

Desde esta perspectiva, pensamos que el estudio de la administracién
publica puede ser dimensionado desde la teoria de la organizacién, pero
ya no etendida como campo interdisciplinario, sino como espacio plural
de reflexion en el que —siempre desde diversas aproximaciones en comu-
nicacion— se construya una base paradigmatica lo suficientemente sélida
desde la cual abordar la diversidad y multiplicidad de lo organizado, de
sus rupturas y sus discontinuidades: la eliminacién de insuficiencias y sim-
plezas acumuladas en su pasado supone enfrentar el desafio de la comple-
jidad, es decir, el reconocimiento de la normalidad de la diferencia y el
desorden, y la aceptacién de la incertidumbre como fuente esencial de
conocimiento. .
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S6lo asi estaremos en posibilidad de arribar a una comprensién mds
especifica del funcionamiento organizacional del Estado, elemento éste que se
integra a un complejo organizacional mds amplio que se expresa en las pro-
piedades y diferencias de las conformaciones sociales especificas. La mal-
trecha relacién de la teoria de la organizacién con la administracién piiblica
s6lo serd superada cuando escapemos a limites autoimpuestos que desdi-
bujan el rostro multifacético de la administracién publica y su organizacion.
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Gerald E. Caiden*

Frente a la década de 1990: desafios para
los gerentes del sector publico**

Muy pronto los gerentes del sector piblico volverdn los ojos con cierta
nostalgia hacia la década pasada. En comparacién con los numerosos de-
safios que enfrentarin, la década de los ochenta, al verla retrospectivamente,
aparecerd como un periodo de ajuste bastante tranquilo. Cierto, tuvieron
que enfrentarse a una grave crisis por la disminucién de los recursos pii-
blicos, busqueda de fondos externos y economias internas, exigencia de
privatizacién y desincorporacién de los monopolios estatales, asi como la
presion incansable por un mejor desempeno del sector publico. En Cen-
troamérica, en particular, tuvieron agudos problemas peculiares de la re-
gion, incluidos inestabilidad politica, guerra civil, insurreccion, parilisis
econdmica, intervencién extranjera y corrupcion institucionalizada. Al pa-
recer dificilmente podrian ser peores las cosas en esta region.

Pero quienes esperaban que los noventa trajeran consigo un merecido
descanso y un mejoramiento de la situacién no pueden tener muchos
motivos para el optimismo. La nueva década no se ha iniciado bien. Des-
tacan dos acontecimientos especificos. Uno es el quebrantamiento, si no
es que el colapso, del centralismo burocritico y de la ideologia que sustenta
la version stalinista del Estado marxista, y tal vez su desaparicion total en
esta década. Nadie predijo con cuanta rapidez se desintegraria el bloque
oriental y cudn siibitamente iba a terminar la Guerra Fria para presentar un
desafio ideolégico a la izquierda en general, que se encuentra con un suelo
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practicamente resquebrajado bajo sus pies. El otro es una crisis en el Medio
Oriente que amenaza el abastecimiento mundial de los energéticos, lo que
hace que aumenten las posibilidades de que haya aumentos en los precios
del petr6leo y en las presiones inflacionarias de alcance mundial, asi como
de intervencién militar y de enfrentamientos militares que podrian llegar a
ser una guerra regional mas amplia que involucraria incluso a participantes
lejanos.

Si los afos ochenta fueron turbulentos, entonces los noventa van en
camino de tener un inicio desafiante y sin duda nos esperan otros aconte-
cimientos sorprendentes a medida que el mundo entre al siglo XxI. Ya no
puede darse nada por sentado; son pocos los hechos dados. Sélo los va-
lientes o los tontos intentan predecir el futuro, y lo més probable es que
se equivoquen. Como todos los demis, estarin desprevenidos ante acon-
tecimientos sorprendentes e inesperados que van mds alld de toda imagi-
nacién. Lo tnico cierto es que el futuro no se parecera al presente; no serd
una mera continuacién del pasado. Los gerentes del sector pblico, mis
que sus colegas del sector privado, tendrin que estar listos para cualquier
eventualidad, sobre todo en cuanto a los giros y mecanismos ocultos, a fin
de dar la cara lo mejor que puedan segin las circunstancias. Pero hay un
mundo de diferencia entre enfrentarse al futuro ciegos e ignorantes o en-
terados y versados (o por lo menos informados), y tal vez preparados.

LA INTERNACIONALIZACION CRECIENTE

La sociedad global es un hecho. La tecnologia moderna pone a todo mundo
al alcance de todo mundo, no importa cuin lejos esté. Nadie puede soslayar
los cambios climaticos producidos en la Tierra por el consumo de combus-
tibles fésiles, ni la contaminacién del aire causada por la industrializacién
y los automéviles y por la deforestacién, ni la propagacion de enfermedades
no detectadas anteriormente y todavia incurables que transmiten portadores
incognitos que vuelan de un lugar a otro y por todo el mundo en cuestién
de horas. Nuevos productos que no han sido probados adecuadamente en
cuanto al dafio que pueden causar aparecen dia con dia en los mercados
mundiales, y victimas ignorantes los utilizan de buena fe. Cada vez mas,
los pueblos de todo el mundo adoptan los mismos atuendos, tipos de
transporte, habitos alimentarios, formas de entretenimiento, e incluso los
mismos estilos de vida; lo que es tinico desaparece con rapidez. Por mucho
que lamentemos el trinsito de lo tradicional (que sélo se conserva intacto
en los museos, en algunos parques especializados, o en “reservaciones”
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aisladas y protegidas), sigue vigente ¢l hecho de que la oleada de interna-
cionalizacién alcanza su maximo impulso y barre con todo lo que encuentra
4 su paso.

¢Cuiles son las implicaciones para los gerentes del sector pablico? La
mas evidente es que deben mantenerse alerta con respecto al mundo.
Deben ver mis alla de los limites de su propia jurisdiccion; ya no pueden
darse el lujo del sectarismo, de retirarse a sus nichos o de cerrarse al exterior,
ni pretender que los asuntos de su vecino no le conciernen. Los que pre-
tenden ignorar el mundo que los rodea serdn barridos por los aconteci-
mientos que estan fuera de su control. El exterior Jos arrebatard antes de
que adviertan lo que sucede. No sélo perderin el control de su propio
rincén del mundo, sino también ¢l de sus propios destinos personales.
Perderdn el poder de decision y de cleccion. En resumen, necesitan tener
acceso a lo mejor de la inteligencia y del conocimiento disponibles acerca
del mundo. Necesitan mantenerse plenamente informados; penctrar el se-
creto y la censura (autoimpuestos o no), para abrir todos los canales de
comunicacién posibles, mezclarse con absoluta libertad, viajar mucho, unir-
se a las redes de trabajo, leer, escuchar, absorber y, sobre todo, pensar en
las posibles implicaciones y efectos de lo que lleguen a saber a propdsito
de su rabajo y cual es la mejor manera de responder.

Todo esto parece obvio, pero los gerentes del sector ptiblico llegan a
dejarse absorber tanto por sus actividades cotidianas, por los pequeios
detalles, reyertas, disputas, intrigas, impertinencias, observaciones, que a
menudo no advierten cuin ignorantes se vuelven, cudn mal informados
estin en realidad y cudn vulnerables han quedado. Cuando los recursos
son escasos (y siempre lo son), las reducciones se presentan primero en
las instalaciones bibliotecarias, los viaticos, las fuentes noticiosas, la capa-
citacién y la educacion e, invariablemente, en la investigacion. En todo
caso, la investigacion en la gestion del sector publico siempre se considera
un lyjo, nunca una necesidad. Es dificil que alguna dependencia publica
asigne mas de una décima del 1% de sus recursos a averiguar lo que sucede
en el otro 99.9% vy si éstos podrian aprovecharse mejor. Supongamos que
las organizaciones publicas asignaran 1% de sus recursos a fomentar la
informacién y la investigacion, y que los gerentes publicos no sélo estimu-
laran la informacion, las comunicaciones y la accesibilidad, sino los cambios
que habria con respecto a la conduccion de los negocios publicos.

Ningtin pais, jurisdiccion, o persona, tiene ¢l monopolio de la inven-
cioén, la innovacién, la creatividad. Cualquiera puede aprender de los demis,
ya sea en lo que podria hacerse mejor o en lo que deberia evitarse. La
internacionalizacion abre ventanas, panoramas que antes no habia. Todo
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resulta mds accesible que nunca. Las barreras en torno al conocimiento y
la inteligencia, como el Muro de Berlin y fa Cortina de Hierro, caen en todas
partes. Hay menos excusas para no sacar provecho de esta nueva libertad,
del conocimiento acumulado que estd al alcance de todos, de los esfuerzos
de cooperacién a escala internacional para resolver los problemas y las
necesidades de la humanidad; ahora es posible saber qué ocurre con aquello
que, tarde o temprano, puede incidir en nuestro rincén del mundo, en
nuestra jurisdiccion, en nuestra carrera.

Precisamente ahora presentamos algunos temas selectos que el mundo
desea compartir en mayor medida que antes, y los cuales ninglin pais,
organizacién o gerente del sector piiblico que se respete debe ignorar:
hambre, enfermedad, drogadiccion, analfabetismo, terrorismo, crimen or-
ganizado, tendencias bursitiles, movimientos de los precios, pautas demo-
graficas, abusos en los derechos humanos, préstamos y adeudos
internacionales, transferencias de tecnologia, y otros mas que son de par-
ticular interés para los gerentes ya citados: organizacion militar, métodos
policiacos, captacién de impuestos, enfermeria y salud puiblica, adminis-
tracion de escuelas, aplicacion de la justicia, mantenimiento de obras pu-
blicas, presupuestacion, manejo financiero, salubridad, administracién de
parques, planeacion vial, regularizacion de la tierra, mantenimiento de ve-
hiculos, inspeccién de alimentos, procesamiento automatico de datos, con-
tratos laborales, seguridad en el empleo, medicién de la productividad,
incentivos a los trabajadores, disciplina laboral, etc. Esta participaciér
la informacién mejora en términos generales las innovaciones, y la a;
cién apropiada también mejora el desempeiio del sector piiblico «:
ambito local. Asi, la creciente internacionalizacion presenta nuevos desatios
a los gerentes del sector piiblico, anticipando el probable efecto de los
acontecimientos exteriores o externos, pero también nuevas oportunidades
para saber c6mo enfrentar mejor una situacién y cémo mejorar la calidad
en el desempeiio.

CAMBIOS EN LA FUNCION DEL ESTADO EN LA SOCIEDAD

Una de las caracteristicas universales de la creciente internacionalizacién
se nota cuando advertimos, por una parte, que los problemas globales
deben ser atacados de manera global, o a escala internacional —a lo mejor,
los Estados individuales deben ceder su soberania o una parte de su inde-
pendencia a las autoridades globales y los consejos internacionales—; vy,
por otra, que los Estados individuales se han extendido demasiado, adqui-
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riendo una importancia muy grande, y han hecho demasiadas cosas (mu-
chas de las cuales no les correspondian), ademis de haber restringido
indebidamente el desarrollo humano. Como paradoja, el gobierno no hace
lo suficiente o hace demasiado. El gran debate ideoldgico (y empirico) esta
relacionado con lo que el gobierno y el Estado deberian hacer o dejar de
hacer. ¢El gobierno o el Estado hacen demasiadas cosas? ;Dedican poca
atencién a algunos aspectos? ;Podrian otros instrumentos o instituciones
sociales tener un mejor desempefo en cualquicra de estos dos casos? Es
evidente que ni el Estado ni los gobiernos han logrado cumplir con las
expectativas, y que priva una decepcién general por su desempeno.

El gobierno no ha impuesto la paz en el planeta ni ha acabado con
las guerras; no ha erradicado la pobreza ni ayudado a los mis pobres; no
ha redistribuido la riqueza enalguna medida importante ni asegurado su
justa distribucién; tampoco ha evitado el deterioro ambiental. El gobierno
no ha podido garantizar los derechos humanos bisicos. En realidad, el
gobierno, mediante la intervencién estatal, ha sido responsable en gran
medida de haber perpetuado —si no intensificado— estos predicamentos
humanos. El propio gobierno es parte del problema, sino es que e/problema
en si. Dejemos que otras instituciones de la sociedad tengan manos mis
libres, sin las restricciones actuales; tal vez realicen un mejor trabajo. Aunque
algunos sugieren la conveniencia de reforzar el gobierno, otros darian
mayor autoridad al gobierno mundial (y no precisamente por medio de la
actual Organizacion de las Naciones Unidas) y a la autoridad internacional
para atender problemas ambientales, politicos y sociales de alcance global;
asi, pedirfan una mayor intervencién del gobierno para garantizar los de-
rechos humanos bisicos, mejorar la condicién de la mujer, establecer una
red de seguridad para la gente mds pobre, generar mas empleos y promover
la conservacién de los recursos, el reciclamiento de los productos y la
eficiencia de la energia.

A casi todos los idedlogos les gustaria poner mis atencion en las
instituciones sociales alternativas, como la Iglesia (con la reviviscencia y
vigorizacién del fundamentalismo), la empresa privada y el libre mercado,
la ayuda propia comunal, el voluntariado, y la familia. Para que ello ocurra,
el Estado debe reconsiderar sus politicas, estimular y promover iniciativas
ajenas, disminuir su interferencia e intervencion, reducir las actividades
estatales y la propiedad publica y, en general, reconsiderar el alcance y la
naturaleza de sus funciones. Parece haber un consenso general acerca de
las funciones del Estado: o se trasladan a otras instituciones de la sociedad,
0 se exige su mejoramiento. El Estado debe optimizar las prestaciones que
surgen directamente de él, o renunciar a ellas, ya sea porque es ajeno a lo

83



GERALD E. CAIDEN

que hace o porque otras instituciones podrian hacerlo mucho mejor tenien-
do absoluta libertad de accién. Durante mucho tiempo el Estado ha sido
el instrumento indicado (si no es que el Gnico) para transformar y mejorar
la sociedad. Se le ha permitido acumular cada vez més poder, mas funciones
y mds actividades en la creencia (falsa) de que era el mejor instrumento de
la sociedad para lograr el mejoramiento. Se ha aprovechado su posicién
para socavar y sustituir a otros instrumentos de la sociedad; se ha agigantado
y perpetuado en sus funciones y actividades mas alli de lo estrictamente
necesario. Ademas, su preferencia por la burocracia estatal ha creado in-
tereses permanentes, pardsitos sociales arraigados, y ha producido buro-
patologias en la maquinaria del gobierno y en su propio sector
administrativo. Cada actividad, cada organizacién del sector piiblico debe
ser cuestionada y calificada con todo cuidado para determinar si es til,
digna, competente, efectiva, eficiente, productiva, econémica, fidedigna,
apegada a la ley, ética, responsable ante si misma y ante el publico.

En esta reconsideracién del Estado, cada pais esta obligado a decidir
lo que es mejor para ¢él, dadas sus propias circunstancias. Si bien muchos
idedlogos insisten en sus preceptos universales, se reconoce que el mundo
es tan diversoy las necesidades y los problemas de cada region tan diferentes
que cada uno debe encontrar pragmaticamente sus propias soluciones,
como ocurre ahora, por ejemplo, en el bloque oriental. Algunos regimenes
comunistas se muestran renuentes a abandonar el stalinismo y el centralismo
burocritico; otros estan dispuestos a experimentar con algunas reformas
en tanto no se cambie el dogma esencial. Otros regimenes abandonan el
comunismo pero no el marxismo o el socialismo, y para marcar la separacion
adoptan nombres diferentes y prefieren reformar el centralismo burocratico
de manera muy radical; algunos mas quieren ir todavia mas lejos y poner
en marcha nuevas formas de socialismo de mercado en las que habria
empresas mixtas, competencia, autorregulacion, utilidades y un movimiento
irrestricto. Hay regimenes comunistas que en la democracia liberal buscan
caminos politicos hacia la empresa mixta y las economias de bienestar;
otros van mds lejos para abrazar el capitalismo, el individualismo y una
sociedad libre. Asi, algunos abandonarin totalmente el colectivismo, mien-
tras que otros se aferraran a él. Con todo, un nimero irreductible de fun-
ciones —como la defensa, policia, salud y seguridad piblicas, servicios
sociales, obras piblicas, construccion de la nacién— serdn comunes a todos
sus sectores piblicos. Mas alla de esto, habrd grandes variantes en lo rela-
cionado con el Estado y con su propia organizacién, a fin de asegurar que
se cumpla su voluntad.

Se espera que en la década siguiente todos los Estados pasen por este
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proceso cuestionador. Cada uno realizard sus propias indagaciones, con
diversos grados de profundidad. Algunos organismos internacionales, como
el Banco Mundial, y mas significativamente ¢l Fondo Monetario Interna-
cional, tienen sus propias ideas acerca de lo que el Estado debe hacer o
dejar de hacer, e intentardn imponerlas al que sea dependiente. Los Estados
débiles se inclinardn ante la presion internacional y otras presiones de
indole externa. Pero también los Estados fuertes pueden verse sometidos
a una presion extraordinaria, ya sea de los intereses creados en el inferior
o de la franca inercia burocritica, para no referimos a las fuerzas politicas
de oposicién. Los gerentes del sector ptiblico se encontrarian en el centro
de este cuestionamiento. Puede que se vean obligados a tomar algdn re:
medio desagradable, sugerido por autoridades bien intencionadas, y que
sus intereses sean subordinados o simplemente ignorados, porque se les
vera como parte de los intereses creados en la burocracia estatal. Es obvio
que deberdn resistir en beneficio de lo que consideren correcto para su
pais; pero antes es imperativo saber qué se hace en otras partes, en qué
condiciones se encuentra la situacién y qué elementos, ideologicos y prac-
ticos hay en favor de su causa.

Cualesquiera que fueren los resultados especificos, hay buenas razones
para suponer que el papel del Estado en fa sociedad serd otro al terminar
la década de los noventa. Algunas de sus funciones seran abandonadas,
reducidas o privatizadas. Otras serin reforzadas, reorganizadas y practica-
mente reinventadas. Los cambios en valores, tecnologia, productos, comu-
nicacion y relaciones sociales también producirin otro tipo de actividades
estatales. Los gerentes del sector piiblico pueden ser reubicados en otros
puestos o reacomodados, reequipados, readiestrados e incluso reasignados.
Deberin presidir la desaparicién gradual de las actividades en desuso,
indicar las técnicas administrativas de reduccioén para dichas actividades, y
planificar, instrumentar y aplicar reformas e innovaciones para las activi-
dades que sigan vigentes o sean nuevas. Se les someterd a prueba como
nunca. Quienes no puedan responder adecuadamente serdn eliminados y
sustituidos por otros que aprovecharin estas oportunidades para demostrar
su profesionalismo.

COMPRENDER LA DEMOCRATIZACION
La gente de todo el mundo estd en ebullicién. Huye de las instituciones a

las que odia. Hay quienes desafian a las autoridades que les disgustan y
organizan manifestaciones contra la injusticia. Influyen en las raices sociales
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para que éstas hagan por si mismas lo que nadie mis hace por ellas. El
stibito colapso del bloque oriental no fue causado por el poder militar sino
por el poder popular recién reconstituido. De igual manera, el derroca-
miento o la abolicién de algunas dictaduras tercermundistas no fue resultado
de un golpe militar o de una lucha interna en el dmbito gubernamental,
sino de las demandas populares de cambio, imposibles ya de pasarse por
alto o de suprimirse. Si bien no se debe exagerar la influencia del poder
popular, parece que la democratizacion gana terreno fuera de las demo-
cracias liberales de Occidente.

Cuando se habla de democratizacién se alude a la demanda popular
de influir mis en el gobierno, de participar con mayor libertad en la politica, de
crear partidos politicos opositores, de que se permita votar en secreto en
las elecciones para puestos publicos, y de hacer que las instituciones po-
liticas sean representativas de la poblacién y actiien en forma responsable
ante si mismas y ante los ciudadanos. Para que la democracia funcione es
necesario cumplir con varias condiciones operativas. En primer término, el
Estado esta obligado a sostener y apoyar las libertades politicas. El aparato
represivo estatal debe estar limitado y estrictamente controlado por las
autoridades politicas. Los militares, la policia uniformada y la policia secreta
conocen su lugar como agentes subordinados, y tienen que respetar los
derechos politicos de los ciudadanos y liberar los medios de comunicacién
en gran escala. En segundo término, el Estado debe garantizar elecciones
libres, abiertas e imparciales. Debe elaborar padrones electorales adecua-
dos, estimular a la ciudadania para que ésta se empadrone y vote, fomentar
el debate publico, asegurar su imparcialidad ante las elecciones, realizar el
cémputo correcto de las boletas y publicar oportunamente los resultados.
En tercer lugar, el Estado tiene que velar por el funcionamiento y la ope-
racién independientes de los partidos politicos. Estos deben contar con
instalaciones propias, hacer campanas de proselitismo y emplear al personal
necesario. En cuarto lugar, el Estado debe mantener un aparato judicial y
legal independiente, profesional y competente, en el que confie la ciuda-
dania y al que ésta pueda llegar sin temores ni favoritismos. El poder judicial
no puede limitarse a unos cuantos influyentes ni estar sélo al servicio de
una élite. La justicia tiene que abarcar a todos sin excepcion y la ley debe
aplicarse a todos de manera imparcial, justa y humana. En quinto lugar, el
gobierno y las actividades publicas deben conducirse de la manera mis
abierta posible. Los ciudadanos tienen que saber lo que se hace en su
nombre, y tener no sélo el derecho de enterarse de lo que sucede sino el
libre acceso a la informacién. En sexto lugar, se debe contar con mecanismos
estrictamente responsables, y todos los funcionarios estatales estarin obli-
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gados a respetarlos. En suma, vale la pena alentar y proteger el espiritu de
la democracia, y no solo sus formas y sus aspectos fisicos.

El espiritu de la democracia requiere que las decisiones que afectan
a la ciudadania se tomen con la participacién, y lo mas cerca posible, de
ésta. El problema con el centralismo burocritico era que no permitia ni
una ni otra cosa. Las decisiones, por lo general, se tomaban en la cumbre
de una burocracia estatal sumamente complicada, ubicada en alguna capital
distante, por funcionarios estatales y de partido que estaban divorciados
de las raices sociales y separados del propio pueblo al cual supuestamente
representaban. Pero la concentracion de poder y autoridad en unas cuantas
manos origina quejas en todas partes. La ciudadania desea que quienes
esgrimen el poder estén cerca de ella, de manera que los pueda observar
de cerca y llegar a ellos cuando sea necesario. Por esta razén, la democra-
tizacién a menudo se acompana de demandas de descentralizacion, de
gobierno local y de desburocratizacion.

Se pretende descentralizar las actividades estatales como remedio para
las organizaciones piiblicas, impersonales y grandes, que pierden el con-
tacto con el publico al cual supuestamente sirven. En cambio, los paises
han buscado descentralizar las actividades que podian y debian realizarse
mejor en un dmbito local, mis cerca de sus pretendidos beneficiarios, para
reestructurar los gobiernos regionales y locales, a fin de que permitan una
mayor participacién de la ciudadania. La excesiva centralizacion ha propi-
ciado una gran burocracia y papeleo innecesarios, por lo que muchos
asuntos piiblicos se remiten al centro. Pero alli los canales tienden a con-
gestionarse, las decisiones a demorarse y a perderse totalmente los detalles.
Algunos paises han pensado seriamente en reubicar el gobierno central
lejos de una capital congestionada, o por lo menos trasladar las grandes
unidades administrativas fuera de la capital, en poblaciones con menos
habitantes, con lo cual se desconcentraria a los empleados publicos y se
distribuirian geograficamente las inversiones publicas. Pero son pocos los
proyectos exitosos a causa de los costos y de que los gerentes importantes
del sector ptiblico son renuentes a salir de la capital. De igual manera, los
programas que buscan delegar el gobierno central al ambito regional y que
pretenden fomentar los gobiernos locales, no han liegado muy Icjos porque
las regiones y las autoridades locales no han contado con los recursos
necesarios, ni el gobierno central ha promovido la oposicion politica.

Con la descentralizacion y el gobierno local también se ha intentado
facilitar la participacién popular efectiva en el desarrollo nacional, y mejorar
la prestacion de servicios gubernamentales al ambito local, sobre todo en
las zonas rurales de los paises pobres. En la practica, ha habido una mayor
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preocupacion por la descentralizacién administrativa y por la incorporacién
de instituciones locales representativas que por la creacién de varias capas de
gobiernos auténomos regionales y locales, aunque se han establecido sis-
temas de gobierno de varios estratos en lugares donde no los habia. Con
todo, los paises contimian experimentando con la reorganizacién de los
gobiernos locales a partir de las condiciones del gobierno nacional, con la
magnitud y el nimero de las autoridades gubernamentales locales, y con
varias formas de organizacién comunitaria y de participacion ciudadana.
Estos intentos hacen eco de las palabras del presidente francés Frangois
Miterrand, quien pretende devolver el Estado al pueblo, con una “ciudada-
nia nueva” para el individuo, una nueva divisién del poder econémico y
una nueva actitud en favor de las minorias étnicas y culturales. Es obvio
que para su éxito estos proyectos necesitan la pericia de los gerentes del
sector puiblico.

Lo mismo puede decirse de la desburocratizacion, palabra que adquirié
popularidad por ¢l fallido Programa de Desburocratizacién Nacional de
Brasil, con el que se pretendia reducir la influencia del Estado y quitar al
gobierno de las espaldas del pueblo, para disminuir la intervencion de
aquél asi como los controles burocriticos. Se esperaba que la desburocra-
tizacion en Brasil mejorara la confianza de la ciudadania en el gobierno y
redujera al minimo la necesidad del pueblo de valerse de intermediarios
para tratar con la burocracia publica. La desburocratizacion considera al
gobierno desde el punto de vista del publico, y su objetivo primordial es
eliminar las patologias burocriticas y transformar a los burécratas sin alma
de un Estado imperioso en servidores publicos atentos a la comunidad. La
desburocratizacién comprende casi todos los aspectos de la reforma y del
mejoramiento de la gerencia puiblica, entre ellos la politica publica y las
decisiones de gobierno. Asi, es mas fluida la maquinaria oficial, disminuye
el papeleo, se combate el fraude, el desperdicio y la corrupcion, se aplican
controles al manejo financiero, se aceleran las operaciones, se atienden y
se responden las quejas del priblico, se permite una mayor participacién
de la ciudadania en la administracion publica y se educa a los funcionarios
y al piiblico acerca de la forma de comportarse en sus relaciones mutuas.
En Brasil, el programa tuvo un buen principio y logré conmover a la bu-
rocracia estatal. Asimismo, atrajo la atencién de América Latina y varios
paises lo copiaron. Por desgracia, no obtuvo el apoyo suficiente de los
dirigentes politicos. Los gerentes del sector piiblico no comprendieron su
importancia para la democratizacién de Brasil y no lo recibieron bien;
ademis, dej6 intactos a los “maharajahs”. En lugares donde se cuenta con
elapoyo de los gerentes del sector publico, la desburocratizacién ha influido
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para promover la revisioén de la ley y, a fin de reducir las restricciones a la
libertad individual, eliminar papeleos innecesarios, simplificar procedimien-
tos, acelerar la marcha de los negocios publicos (con ayuda de la nueva
tecnologia de la informacion), y reducir las molestias y los gastos del publico
en el trimite de sus asuntos con el gobierno. Un elemento clave en el éxito
de la desburocratizacion lo constituyen las actitudes y la receptividad de
los gerentes del sector piiblico.

HACIA EL NUEVO ESPIRITU DE LA GESTION PUBLICA

En la antigua administracion piblica, los administradores piblicos conocian
su papel como servidores ptiblicos subordinados; guiaban la politica pablica
y supervisaban las burocracias monopolistas tradicionales, regidas por nor-
mas y disposiciones complicadas, lo cual hacia que las operaciones fuesen
molestas, legalistas, ritualistas, conservadoras ¢ inflexibles. Este ambiente
torpe, carente de espiritu empresarial y abiertamente protector del burdcrata
publico, contrastaba a menudo con el dinamismo, la actividad y competi-
vidad de la gerencia privada. El nuevo gerente piiblico busca inyectar algo
del espiritu empresarial en el sector ptblico. El énfasis ha pasado de los
problemas politicos a los problemas administrativos, del reino de la politica
(ahora en poder de los politicos) al de los indicadores del rendimiento y
a las estimaciones que cuantifican las actividades del sector piblico. Las
organizaciones publicas se consideran no sélo como parte integral de la
maquinaria del gobierno, sino como corporaciones publicas desagregadas
y casi auténomas que deberian someterse a la competencia de los provee-
dores no gubernamentales o eliminar sus propios servicios ante licitadores
competitivos. Su preocupacién principal debe ser la de dar valor al dinero
mediante una reduccién disciplinada de costos, la adopcion de pricticas
propias de los negocios, como son la contabilidad de costos, las iniciativas
administrativas, los incentivos al trabajo, contratos no permanentes (o li-
mitados), bonos de productividad, técnicas de mercadeo, autorregulacion,
y la aplicacién de la automatizacién por computadora a los sistemas de
prestacion de servicios priblicos.

Cuando en los ochenta se introdujo por primera vez en el Reino Unido,
Nueva Zelanda, Canadi y Australia, esta nueva concepcion envié ondas
de choque a través de los administradores tradicionales del servicio piiblico,
unidos como estaban al antiguo sistema del servicio civil elitista de White-
hall. Los administradores del sector publico de Europa Occidental, acos-
tumbrados al sistema juridico administrativo de la era napolednica, tuvieron
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dificultades aiin mayores para ajustarse al nuevo concepto. Pero los fun-
cionarios japoneses y estadunidenses demostraron ser mas receptivos, por
lo menos en la esfera del gobierno central. Hay un choque definido de
culturas y valores gerenciales. La nueva gestién publica es mds riesgosa y
abre la puerta a los abusos del sector privado; sacude la antigua imagen
de la burocracia piblica y presenta una similitud mayor con los negocios;
destaca la gesti6n cientifica y se preocupa por la economia vy la eficiencia;
eclipsa el desarrollo de los recursos humanos y se preocupa por la integri-
dad, la efectividad y la compasi6n. Los gerentes del sector piiblico deberidn
asimilar lo antiguo con lo nuevo y aprender a combinar lo mejor de ambos.

Christopher Hood sefiala, en su conferencia inaugural como profesor
de administracién y politica piiblicas en la Escuela de Economia de Londres,
realizada en enero de 1990, que ni la nueva ni la antigua gestién atacan
adecuadamente tres problemas importantes propios del sector piiblico.

a) el desperdicio —la incompetencia, la ineficiencia, las confusiones,
todas ellas evitables—, creado en realidad por intentos contraproducentes
de eliminarlo mediante medidas tecnolégicas y administrativas inadecuadas,
como la constante reorganizacién, que sélo sirven para perturbar las ope-
raciones;

b) la malversacién —abuso del puesto piblico—, que origina pérdida
de la confianza piiblica y de los derechos de los ciudadanos, que ocurre
por la mayor libertad de los gerentes (y la consecuente pérdida de respon-
sabilidad y restriccion publicas) y por la ilegalidad y corrupcién del gobier-
no; y

¢) la catdstrofe —desastres creados socialmente—, causada por siste-
mas administrativos que no funcionan bien, como sucedié con naves es-
paciales, plantas nucleares, fabricas de armamentos y redes ferroviarias,
todas ellas en operacién dentro del sector puiblico.

Podria haber agregado otros riesgos en la nueva gestién publica, sur-
gidos durante el gobierno de Reagan, cuya institucionalizacién de las preo-
cupaciones gerenciales no pudo resolver varios escindalos que debieron
y pudieron evitarse mediante los canales normales, y que fueron delibera-
damente suprimidos por direccién y cobertura politicas expresas.

Todo esto sugiere que, si bien pueden mejorar las técnicas en la
conduccién de las empresas publicas, la reputacién y el comportamiento
del sector todavia dependen de la integridad, la competencia y el profe-
sionalismo de sus gerentes, como ha sido siempre. Solo los gerentes cons-
tituyen y pueden constituir la diferencia; si les resulté complicada la década
de los ochenta, la siguiente les presenta mayores desafios. Pero también
les brinda nuevas oportunidades. En el pasado salieron avantes frente a la
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situacioén; ahora necesitaran tener un desempeino todavia mejor en el futuro.
¢Podran estar a la altura de las circunstancias? Sélo el tiempo lo dira.

EN CENTROAMERICA

1.5 obvio que estos desafios son universales; no conocen fronteras, lengua-
jes, ni regimenes. Sin embargo, para los gerentes del sector publico la
situacion en Centroamérica es quizd la mas dificil de todas, porque las
circunstancias son muy adversas. Lo que el régimen necesita, sobre todo,
es paz —esto es, el fin de las hostilidades, de los conflictos internos, y de
la violencia endémica—, sin la cual todo lo demas es secundario. Operar
en medio de tal inestabilidad, incertidumbre, temor e intimidacion es como
construir sobre arenas movedizas. Una vez restaurada la paz, los sistemas
politicos necesitan institucionalizarse y adaptarse para trabajar con el mi-
nimo de disensiones e interrupciones. Sin sistemas politicos estables y sin
una confianza cada vez mayor en las instituciones publicas, la regién no
podra enfrentar su tercer imperativo: el de reconstruir y reconstituir su
economia (o sus economias), para rescatar a sus numerosos pueblos de la
extrema pobreza y la desesperanza. Y esas tres tareas —paz, instituciona-
lizacién politica y reconstruccién econémica— deberan ser realizadas al
mismo tiempo por el sector piiblico con la ayuda que pueda obtener de
las instituciones exteriores y de otra indole.

Entre los problemas especificos que deben atacar los gerentes del
sector publico estin:

a) el problema de los refugiados y la migracion en gran escala;

b) la elevada desocupacién y la continua subocupacién con el con-
secuente crecimiento de las economias subterrineas, los mercados
negros y los negocios ilegales;

¢) el descenso en la produccién agricola y la escasez de alimentos;

d) la declinacion de los servicios de salud y educacion, y el descenso
obvio en la calidad de la vida;

e) el socavamiento y la erosién de la infraestructura publica; y

P el desperdicio franco de vidas humanas.

De alguna manera debe disminuir el poder auténomo de los militares
y de los partidos politicos en la administracién publica, mientras que debe
aumentar el poder de los legisladores independientes y de los cuerpos
representativos del poder judicial. Los gobiernos (no sélo los poderes eje-
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cutivos) estan obligados a recuperar el control de jurisdicciones claras y a
adquirir mayor presencia en todos sus territorios; también deben restaurar
la confianza interna y externa, estabilizar la moneda y la situacién financiera,
crear empleos y nuevos mercados, atraer y promover la inversién y los
ahorros y reconstruir la infraestructura piblica. Cualquiera de estas tareas
es complicada; juntas, parecen abrumadoras.

Pero la situacién ha sido peor en otros paises, y éstos han logrado
salir del hoyo en una sola generacién. Veamos, por ejemplo, el caso de
Corea del Sur, que al comenzar la década de los cincuenta estaba desmem-
brada. Durante otros 10 afos se apuntalaron los cimientos de un Estado
moderno, de una sociedad tecnolégica y de una economia centralizada.
En el transcurso de una generacion, y gracias a una excelente gerencia
publica, Corea se ubicé entre los paises recientemente industrializados y
se constituy6 en un desafio, econémicamente hablando, para su antiguo
colonizador: Japén. En el Medio Oriente, las circunstancias del nacimiento
de Israel fueron mucho mas desfavorables que las de cualquier Estado
centroamericano actual; y también dentro de una década —y, desde luego,
en una generacién— superé sus dificultades. No hay razones para pensar
que Centroamérica, entendida como regién y como un conjunto de paises
individuales, no pueda igualar e incluso superar los casos mencionados.

Los funcionarios pablicos, y en particular los gerentes publicos, deben
hacer que esto suceda. Es obvio que necesitaran ayuda de la comunidad
internacional, de la Organizacién de Estados Americanos, del Banco Mun-
dial y del Fondo Monetario Internacional. Esa ayuda llegard a un precio,
pero no se retirard ni se impartird en condiciones de extorsién. También
la necesitaran las instituciones no oficiales; pero las dimensiones de esta
ayuda no s6lo dependeran del aval que merezca el desempeno del sector
publico y de cuinto se hayan reducido las desviaciones, el desperdicio y
la corrupcién (o cual significa disciplina y autocontrol mas firmes), sino
de los esfuerzos coordinados e integrados, de manera que ninguna de las
partes involucradas trabaje con propésitos cruzados. Las empresas tendrin
que detener la fuga de capitales, y el trabajo no tendrd que venirse abajo
con tanta frecuencia. Habra que definir prioridades y hacer que las deci-
siones se cumplan, en lugar de intentar hacerlo todo a la vez y hacerlo mal.
Los gerentes deberdn ser osados, imaginativos, comprometidos, dedicados
y enérgicos. Nadie puede obligarlos a cambiar, s6lo se tendran a si mismos.
Con la debida determinacion, la voluntad adecuada y el espiritu necesario,
harin frente al desafio, encontraran por su cuenta las soluciones apropiadas
y las pondrin en marcha para revitalizar la fortuna de la region. Pero antes
deben convencerse a si mismos.

92

Gestion y politica piblica, vol. 1, nim. 1, julio-diciembre, 1992

Michel Crozier

El cambio en las organizaciones publicas*

Mi punto de vista sobre la administracién priblica no corresponde al de
un especialista técnico, sino al de un sociélogo empirico que actia como
observador externo pero cercano, que analiza las practicas, a menudo tan
distintas de la teoria.

¢Esta la administracién en crisis?

El primer ministro Michel Rocard puso en marcha un programa muy
importante de renovacion del sector publico. ;Por qué? Los cambios no se
llevan a cabo por los cambios mismos, sino porque hay crisis. Por otro
lado, no se debe considerar a la crisis como una catéstrofe, sino como un
estimulo para hacer un esfuerzo, para efectuar un cambio.

El esfuerzo por cambiar se comprenderi mejor y resultard mas eficaz
en tanto se haya reflexionado bien sobre la crisis. De un buen diagnéstico
de la crisis podré surgir una buena estrategia. Estrategia porque se requieren
no sélo objetivos, un programa, sino también —algo mucho mas impor-
tante-— una visién que tenga en cuenta las reacciones de la sociedad co-
lectivamente hablando, de los funcionarios en su conjunto, de los grupos
y de las categorias.

Desde este punto de vista, la idea de estrategia se opone a la de
planificacién que predominé en afos anteriores. La visién de la planificacién
implicaba hacer lo mejor. La visién de la estrategia es que se debe cambiar
el equilibrio, la l6gica y, en consecuencia, tener en cuenta a las otras partes.
El término “estrategia” seguramente proviene de la guerra. Ahora bien, los
generales tienen algo mis que los planificadores: cuando deben reflexionar

* Esta conferencia fue impartida en el Insiituto Intemacional de Administracién Pablica en marzo de
1991 en Francia. Se reproduce con autorizacién del autor. Traduccién del francés de Susana Marin
de Rawlinson,
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sobre la existencia de un enemigo, no les basta elaborar su plan de manera
coherente. Es necesario que tengan en cuentas las fuerzas.

¢CUALES SON LAS SENALES DE CRISIS?

La sefal evidente, que estid siempre presente y que pone todo en movi-
miento, es la falta de dinero. Los costos y gastos aumentan, pero no las
capacidades de respuesta. Todos los paises, incluso los que parecen ser
mis eficaces, conocen este problema. En 1980 Japén tenia una deuda per
capita superior a la de Estados Unidos. Si hacemos memoria, la Revolucién
francesa comenzé por una crisis financiera. Sin esta crisis, el antiguo régimen
tal vez habria perdurado, o por lo menos habria cambiado sin revolucion.
Porque no habia dinero en los cofres se convocé a los estados generales
y el sistema se derrumbé.

Junto, o mis bien detras, de esta crisis financiera, se puede diagnosticar
una crisis de la decisién. Resulta extraordinariamente dificil tomar decisio-
nes, mucho mis que en el pasado. Para adoptar la 16gica de los economistas,
en el pasado otros pagaban: es el fenémeno de las externalidades; las
externalidades podian descargarse al medio ambiente. Ahora ya no es po-
sible hacerlo, por lo menos en el mismo grado: es necesario consultar a
quienes sufririn debido a los “factores externos”. Incluso para tomar la mas
minima decisién es necesario consultar a un gran nimero de personas.
Esto conduce con frecuencia a situaciones inextricables, teniendo en cuenta
los intereses contrarios. '

Finalmente, se encuentra por todas partes —en diversos grados— una
crisis de confianza en las politicas y, mds en general, en los responsables.
Esta crisis conduce a todo tipo de fenémenos en los paises desarrollados
de Occidente, como el rechazo verbal de los gobernantes, especialmente
en Francia. Es un clima general que condiciona ciertas conductas. Pero lo
que caracteriza la situacién en Francia, desde hace alrededor de quince
anos, es el hecho de que sean los funcionarios quienes salgan a protestar
a las calles, ya no los obreros. Ya no se trata de huelgas en el sentido clasico
de la lucha de clases. Las enfermeras, los ferrocarrileros salen a las calles
y dicen: “No se nos escucha.” Lo mismo ocurre con los carceleros y €on
los magistrados.

Realicemos ahora un anilisis mas profundo. Las senales no son los
problemas.
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(CUALES SON LOS PROBLEMAS?

Son los que plantea la transformacién acelerada de todas nuestras socie-
dades. Los paises en desarrollo ticnen la impresion de que les cuesta mucho
trabajo alcanzar a los paises desarrollados. Pero los paises desarrollados
cambian también, y cambian muy ripido. Asi pues, con mucha frecuencia,
los paises en desarrollo tratan de alcanzar algo que ya quedé atris. El
mundo ha cambiado tanto que los modelos que buscan ya no son aplicables
entre quienes los desarrollaron.

El mundo que sirvié de base para elaborar el funcionamiento de la
administracién de la sociedad industrial no sélo estd declinando, sino de-
sapareciendo. La gran transformacién de que somos participes esta efec-
tuando el paso de una sociedad industrial, fundada sobre la estandarizacion
y sobre el ciclo de produccién masiva y consumo masivo, a una sociedad
en la que la estandarizacién y la racionalizacién ya no tienen la misma
importancia, y donde cada vez hay mas sitio para la innovacion, la calidad
y las relaciones humanas.

¢Por qué? Porque en esta sociedad las actividades predominantes no
son ya las actividades industriales, sino las actividades de servicio y las de
alta tecnologia. La industria conserva todavia gran importancia, pero, por
una parte, no emplea ya a la mayoria de los asalariados y, por la otra, y
quiza sobre todo, ya no desempena el papel de motor. Este papel se ha
transferido a la alta tecnologia y a los servicios. Es cierto que estos tltimos
no se pueden separar de la industria, donde se les encuentra. Pero lo que
hace avanzar el sistema no es ya la racionalizacién, sino la innovacién
generada por la alta tecnologia. E igualmente lo hacen los servicios en los
que hay también mucha innovacién y que estimulan la alta tecnologia tanto
€omo la alta tecnologia los estimula.

‘ Por lo tanto, se requiere un tipo de organizacion mds y mis orientada
hacia la calidad y la innovacién. Es cada vez mis necesario recurrir a los
’e'cflrsgs‘hllmanos. Por el contrario, una 16gica que dé prioridad a la racio-
:‘;‘cll;z;.cnon tiende a esterilizar los recursos humanos y a reprimir la creati-
L“S_ administraciones publicas y el Estado desempenan un papel nada
de larif;;l;i CIiVIUY bien se .puede aseverar que son cruciales para el 'cz.imbio
Cambio, pary ) zn el sentido de que sus acuvxdades. pueden estenl?z.zu* el
el sisterng admcgn'e pl{eda ocurrir éste, es necesario que se moFilflque
muy OrientadOShlSt'ro ivo. Los japoneses —a quxene.s.?ue.le con-51derarse

acia la estandarizacién y hacia una visién industrial— han

adoptad
o : ‘. .
€n este sentido la l6gica necesaria para las reformas que

desp
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han logrado. Pensaban que para continuar siendo eficientes en un mundo
posindustrial era necesario pasar a otra légica, la 16gica de los servicios, y
para ello era necesario en primer lugar que se modificara el Estado.

Otras tendencias muy fuertes pucden explicar el diagnéstico de la
crisis, como el desarrollo de la complejidad de los fendmenos humanos en
su aspecto colectivo. Esta complejidad se ha incrementado extraordinaria-
mente. El desarrollo en ¢l ambito de los paises occidentales se puede
caracterizar por la multiplicacion de las actividades y de las relaciones entre
los individuos. El problema esencial ya no es el de un control directo, sino
el de la reduccién de la complejidad.

Otro fenémeno —ampliamente conocido— es el desarrollo de la li-
bertad individual en el seno de una sociedad mas desarrollada. El movi-
miento en pro de la libertad es actualmente un movimiento universal e
irresistible que afecta a todo, como puede observarse en los paises del Este
y enalgunos paises del Tercer Mundo. Lo que no puede verse tan claramente
es ¢l grado en que este fendmeno resulta importante para los paises occi-
dentales desarrollados.

Mientras mas complejidad existe, mis es posible para los individuos
escapar de las restricciones. Cuando habia poca circulacion y las comuni-
caciones eran relativamente dificiles, se observaba una docilidad mas gran-
de. La situacidn se torna totalmente distinta en un ambiente urbano donde
ya no es posible controlar a los individuos como cuando cada quien per-
manccia en su propia poblacion.

Las interacciones de estos fenémenos son de suma importancia: mien-
tras mas complejidad haya, habrd mds libertad; mientras mayor sea la li-
bertad, mayor serd el grado de complejidad.

La crisis proviene de no haberse adaptado a un mundo que se ha
vuelto totalmente distinto. El sistema de control antiguo de la sociedad
industrial se basaba en la jerarquia, la distancia y el secreto. Pero la jerarquia
ya no funciona —o no funciona tan bien— cuando hay posibilidades de
discusion y eleccién. La distancia disminuye porque las relaciones humanas
se simplifican y ya no se admiten las diferencias de clase o de posicién
como en el pasado. Y el secreto ha desaparecido con los modernos medios
de comunicacién. El resultado es que el administrador, que antafio tenia
mis oportunidades de avance, ya no las tiene. Muchos “navegan a buen
0jo”, cometen errores deliberadamente para probar las reacciones de los
interesados,
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Es preciso aprovechar la experiencia de las compaiias. Es verdad que —ya
sean privadas o publicas— tienen la ventaja de ser mas reducidas y de
tener una actividad mucho mis directamente conmensurable que la de la
administracién publica. Pero enfrentan los mismos problemas de adapta-
cién: sus clientes cambian, su personal y sus tareas evolucionan. De-
ben responder a exigencias de innovacién y de calidad, asi como de
participacion.

El modelo que parece surgir en las empresas se caracteriza por tres
principios radicalmente distintos de los principios de estandarizacién y
racionalizacién: son los principios de la simplicidad, la autonomia y el
gobierno por la cultura.

El principio de la simplicidad. Si el problema del gobierno es antes
que nada la reduccién de la complejidad, el mejor principio de organizacién
es el de la simplicidad. Una empresa fundada en la complejidad de proce-
dimientos y estructuras es una empresa que no puede avanzar mais pues
se encuentra totalmente sofocada por su propia burocracia. Invierte tanto
tiempo para el control, la regulacion, la reorientacién y las decisiones que
no puede seguirle el paso al mundo. Se deben simplificar los procesos y
las estructuras con el fin de permitir que los hombres tomen las decisiones.
El espiritu humano es la dnica respuesta a la complejidad, porque tiene
libre albedrio, a diferencia de las estructuras y los procedimientos. Este
principio, que implica la inversién del punto de vista predominante, se
aplica a la administracién pblica.

Es necesaria una autonomia de las unidades operativas que permita
mis responsabilidad y mis eficacia. En ciertos casos esto implica un esfuerzo
considerable. Para evitar las reglas y normas estrechas es necesario que
haya responsables que puedan decidir.

El problema con que tropezamos es el de Ia falta de coherencia y de
convergencia, el peligro de una explosién. La respuesta es e/ gobierno por
la cultura. Esto significa, primeramente, que se pueden tolerar mas dife-
rencias, que la uniformidad no es necesaria para lograr la cooperacién. La
coherencia no es el principio supremo del gobierno, incluso si tiene cierta
importancia.

El andlisis de los comportamientos hace salir a Ia luz la existencia de
constantes. Los individuos actian de cierta manera determinada por el
conjunto de relaciones que guardan con sus socios, sus colegas, el publico
Y, mas en general, con quienes los rodean. Al hacerlo dan lugar a una
cultura, en el sentido de un conjunto de valores y de normas que funda-
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mentan sus actividades. Esto se observa en las discusiones de los funcio-
narios, cuando hablan de su trabajo. Un policia, o un inspector de impuestos
actian en funcién de la imagen que tienen de su ocupaciéon. Quien se
aparta de estas normas se sujeta a desaprobacién.

Si nos apoyamos menos en el sistema jerirquico y mds en la ocupacion,
en hacer reflexionar a los agentes sobre las consecuencias de sus acciones,
es posible entonces reducir el peso de las reglas, pero ello supone un mejor
conocimiento de esta cultura y de estas pricticas. A falta de tal conocimiento,
puede ser peligroso suprimir los reglamentos, como lo muestran por ejem-
plo los efectos negativos de la “desregulacion” o la “desreglamentacion”
en los Estados Unidos (véase el esciandalo de las cajas de ahorro S&L).

LAS VIAS DE DESARROLLO DEL SISTEMA ADMINISTRATIVO

Las causas del bloqueo no provienen de los pequenos funcionarios —aun
si éstos algunas veces tienen comportamientos rutinarios y burocraticos—,
sino de la l6gica del sistema, que no estd adaptado a este mundo nuevo
que se ha descrito. Para lograr la renovacion, es necesario reflexionar sobre
la preparacion de las decisiones y desarrollar formulas que permitan res-
ponder a estos fenémenos de complejidad mediante una utilizacién razo-
nable de conocimientos externos a la administracion o situados en su seno.

La evaluacion de los resultados de la accion administrativa y de las
Dpoliticas piiblicas es uno de los puntos centrales de la renovacién del ser-
vicio publico. La evaluacién es un concepto nuevo que se distingue del
control. Las inspecciones consisten en general en verificar la conformidad
de los actos con lo que se espera. De ahora en adelante, lo que pareceria
esencial es la evaluacién de los resultados. El objetivo buscado rara vez se
logra. Algunas veces el resultado se acerca un poco, algunas veces es
contrario al objetivo buscado.

La reflexién sobre la evaluacion constituye sin- duda el mejor medio
para renovar un sistema administrativo. Para mejorar la preparacién de las
decisiones se requiere evaluar las acciones precedentes. Esto ofrece ademis
la ventaja de motivar a los funcionarios pues lo que mis falta en los conjuntos
que han pasado a ser demasiado complejos es el sentido de la accién de
cada uno.

La utilizacion de los recursos humanos es también un punto central.
Pero desgraciadamente parece que estos recursos se desperdician en gran
medida. Es enteramente precisa entonces una reflexién sobre este tema.
Para ello no es necesario adoptar la solucién del sector privado, sino re-
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flexionar mis sobre las ocupaciones que cotresponden a los funcionarios.
Ocupaciones, claro, porque la visién de la “administracién pablica” o del
“funcionario” es una vision demasiado vaga: es la ocupacién la que distingue
a los individuos.

Hay un paso mis, el del proyecto de empresa o proyecto de servicio
que existe en las empresas privadas. Se trata de un enfoque positivo que
sigue la direccién de la evaluacion y puede conducir al mejoramiento de
la preparacién de las decisiones. Hay un riesgo —que analicé respecto a
las empresas privadas que no prestan suficiente atencion a las condiciones
en que se elaboran estos proyectos de empresa— de retérica o de adoc-
trinamiento y, por ende, de rechazo. La movilizacién de los recursos hu-
manos no es posible excepto si se basa en un conocimiento profundo de
las realidades existentes.

El conocimiento se convierte en palanca esencial para ¢l cambio. Sc
debe invertir no en trabajos esotéricos, sino en el conocimicnto de las
relaciones humanas que sirven de fundamento para las pricticas y las
limitaciones a que se ven sujetas. Este conocimiento se debe transmitir a
los participantes del sistema para que ellos también cambien. La gran leccion
del mundo moderno es, de hecho, que no se crea un hombre nuevo. Nadie
ha logrado dar forma a los individuos de acuerdo con un modelo; pero es
posible ayudarlos a cambiar.

¢Como se puede innovar? En primer lugar es necesario llevar a cabo
un diagnostico. En seguida, invertir en conocimiento y en evaluacion, para
analizar las orientaciones del nuevo desarrollo que parezcan esenciales
dada la resistencia del sistema.

La reflexion sobre las experiencias del extranjero resulta esencial.
Constituye una via para el futuro. En los Estados Unidos se puso en marcha
una evaluacion racional de las politicas ptiblicas y es impresionante el papel
que ha desempefiado la General Accounting Office, que ha logrado con-
siderables avances de una docena de afos para aci. Intenté introducir en
Francia las reflexiones extraidas de esta experiencia, con algunos resultados,
ya que la evaluacién pasé al orden del dia.

También se requiere reflexionar sobre los modelos de formacion para
los altos funcionarios. En Estados Unidos y en Suecia se han dado expe-
riencias interesantes. En lo que concierne a la estrategia para la reforma
debemos mencionar el funcionamiento de las comisiones de preparacion.
Suecia ofrece también un sistema interesante para la preparacion y puesta
en prictica de las decisiones, asi como el manejo de los recursos humanos.
La separacién entre administracién gubernamental y manejo directivo hace
que en Suecia haya alrededor de los ministros tnicamente un nimero
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reducido de funcionarios que preparan su trabajo y mantienen las relaciones
con la Asamblea. Pero el manejo de los servicios administrativos y la apli-
cacién de las medidas adoptadas por el Parlamento y por el gobierno recaen
en organismos dirigidos por gerentes, con la correspondiente formacién,
y a quienes se asignan misiones relativamente precisas, lo cual permite
evaluar sus resultados. Este sistema también tiene sus limitaciones, pero
constituye una experiencia interesante que puede servir como modelo para
las administraciones piiblicas que hasta ahora se han dirigido de acuerdo
con el modelo tradicional de control ministerial, que cada vez se torna mis
anacrénico.
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Stewart R. Clegg*

¢De las culturas antiguas a la fatuidad
posmoderna?

INTRODUCCION

El concepto de cultura, segiin uno de sus estudiosos mis destacados, “es
uno de los dos o tres términos mas complicados de la lengua inglesa”
(Williams, 1976, p. 77). En todos sus primeros usos se utilizé como nombre
de un proceso: la tendencia de algo, sentido que, desde principios del siglo
xv1, amplié su aplicacién desde la naturaleza al desarrollo humano como
objeto de intervencion (véase Bauman, 1973, 1976). Una extensioén tacita
del nombre del proceso a la agricultura econdémica tiene una historia larga
aunque con frecuencia implicita en las ciencias sociales. Su cardcter aunque
tacito es reveladoramente evidente por su ausencia en la revision definitiva
de Swedberg (1987) de la “sociologia econémica”.

A pesar de esta ausencia, hay muchas aportaciones notables a la carrera
del concepto implicito. Se piensa, por ejemplo, en las reflexiones de Weber
(1930) sobre la ética protestante, la preocupacion de Schumpeter (1944)
por la decadencia del “capitalismo heroico”, el diagrama de Wiener (1981)
de la decadencia del “espiritu de empresa” inglés o las criticas de Anderson
(1964, 1986) a las “peculiaridades del inglés”. Si se avanza mis en el campo
desde el corazén de Europa, se puede senalar la bibliografia estadunidense
contemporinea sobre la “cultura corporativa” (Peters y Waterman, 1982)
junto con la fascinacién estrechamente afin por Japon, entendida en térmi-

* Departamento de Administracion, University of St Andrews, Escocia, Reino Unido. Traduccion
del inglés de Carlos Villegas.
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nos de su “cultura econémica” (Ouchi, 1981) o de la fijaciéon més general
sobre la “cultura posconfuciana” (Clegg et al., 1986a): todos ellos sirven
como indices de la prominencia de este concepto particular para la ciencia
social contemporanea, preocupacioén coronada actualmente por la impor-
tante obra de Berger (1987) sobre The Capitalist Revolution.

No es dificil descubrir las razones de esta fascinacién continua. En
cada una de las principales concepciones a que se aludié, el impulso ha
sido comprender la importancia de factores “culturales” especificamente
para la dindmica del “éxito” o la “decadencia” econ6émicos, ya sea en eco-
nomias capitalistas especificas (Weber, 1930; Schumpeter, 1944; Wiener
1981; Clegg et al., 1986a) o en empresas capitalistas determinadas (Peters
y Waterman, 1982; Ouchi, 1981). En el niicleo de la cuestion esta la forma
en que la cultura, en cuanto proceso, atiende, cultiva y regula tipos parti-
culares de resultados econémicos. Mediante el andlisis de estas estructuras
y de las propiedades sistemiticas reguladoras es posible manejar las carac-
teristicas de una “cultura econdmica”.

Las concepciones de una “cultura econémica” a menudo se identifican, en
la prensa y en la imaginacién popular, con una “cultura de empresa”. Pero
no es claro que este concepto de “cultura econémica” implique una carga ideo-
légica; ciertamente su principal proponente contemporineo, Berger (1987,
pp. 9-10), sugiere que no la tiene. Sin embargo, en las naciones capitalistas
de Occidente, en particular en la viltima década en que se acentud la des-
regulacién, parece con frecuencia que la nocién de una “cultura econémica
exitosa” llevara consigo un sesgo de laissez faire marcadamente liberal vin-
culado a la libre empresa, una orientacion antiburocritica y antiestatista y
un fuerte respaldo a los mercados por encima de la politica como fuentes de
asignacion de recursos y toma de decisiones eficientes. Esto seguramente es
consecuencia, en parte, de la aplicacion del concepto a nociones tales como
el respaldo que dio la sefiora Thatcher a la “cultura de empresa”, respaldo
que a menudo se manifiesta mediante un compromiso cultural mas amplio
con la renovacion de algunos “valores victorianos” mds antiguos, casi miticos.

Sin embargo, en otras partes, muchos partidarios de la importancia de
la cultura econdémica, inclusive Berger (1987), aluden menos a la historia
que a Asia Oriental contemporanea. Este autor, como muchos otros obser-
vadores, se ha impresionado por el éxito econémico de Japén, Hong Kong,
Singapur, Corea del Sur y Formosa, cuyo crecimiento econémico de pos-
guerra ha superado de manera continua las tasas de crecimiento anual pro-
medio de la OcDE durante el mismo periodo, en términos del PIB per cipita.
A pesar de las ganancias sin duda impresionantes que han obtenido estos
paises, puede requerirse algo de cautela al interpretar sus registros econé-

104

({DE LAS CULTURAS ANTIGUAS A LA FATUIDAD POSMODERNA?

micos. No debemos ser demasiado optimistas acerca del significado de estas
tasas de crecimiento econdmico. Para comenzar, el crecimiento del pris (pro-
ducto interno bruto) es limitado como indice de rendimiento. No hace re-
ferencia alguna a la calidad del trabajo, al descanso nia la vida en un sentido
mas general. Ademas, el hecho de que estos paises de industrializacién
reciente (PIR) tengan una elevada tasa de crecimiento dificilmente resulta
sorprendente (aunque esto no altera el hecho de que su crecimiento es,
comparativamente, significativo). En cuanto a las naciones que estin peor
al principio, el crecimiento econémico, donde se logra, suele ser conside-
rablemente mis alto que el promedio de otras economias mas maduras. Tal
fue el caso al inicio del periodo de posguerra del milagro econdmico de
Japon, por ejemplo. Sin embargo, durante la década de los setenta la tasa
de crecimiento habia bajado al rango de 3-4% que, si bien todavia en el
limite superior de las naciones de la OCDE, permanecié claramente dentro
de su rango normal (Quiggin, 1987). A pesar de esta cautela, debemos
reconocer que los PIR de Asia Oriental alcanzaron en su crecimiento econé-
mico algo que la mayoria de los demis paises “en desarrollo” de la posguerra
no lograron. La cuestion importante es por qué estos paises, y no los demds
de Asia, Africa 0 América Latina, se convirtieron en los centros de energia de
los PIR. Las explicaciones econdmicas solas no parecen adecuadas para esta
tarea explicativa (Clegg et al., 19864). Habiendo explorado y agotado esta
cuestién hasta el limite de los factores econémicos, muchas explicaciones
de este éxito han buscado comprenderlo en términos de los factores cultu-
rales a que hemos aludido. El centro de atencion ha estado en el contexto
cultural en el que ha ocurrido este manejo econémico exitoso; la especifi-
cidad de este contexto se ha definido en términos de elecciones es- tratégicas
que fueron la premisa de una cultura econémica “posconfuciana”.

Si nos concentramos solo en Jap6n y en los PIR de Asia Oriental, las
elecciones estratégicas, aunque incipientes entre las estrategias nacionales,
a primera vista parecen tener algunos elementos comunes orientados a
remodelar el campo de las relaciones industriales en términos consecuentes
con los que sefalaron el renacimiento del anilisis liberal neoconservador
aplicado a la “cultura politica” durante los afios ochenta. Las recetas del
éxito se buscardn en la desregulacion, en la desindicalizacién o en el sin-
dicalismo de empresa, y en la intervencién estatal orientada a frenar los
excesos de la democracia, de la sobrecarga administrativa, de la ingober-
nabilidad, etc. (Para una exposicién de los argumentos generales, constiltese
Clegg etal.,, 1983, pp. 34-38). Con respecto a las historias de éxito econémico
de Asia Oriental, hay limites evidentes a la comprensién expresada sélo en
términos econdmicos convencionaies. Por esta razén se recurre cada vez
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mas a los conceptos de la “cultura econémica”. Observaré con escepticismo
estas explicaciones en términos del “esencialismo” que las sustenta: que la
esencia cultural puede considerarse capaz de explicar cualesquiera feno-
menos econdmicos (ue requieran explicacion.

Para evitar este esencialismo es necesario bosquejar el marco institu-
cional dentro del cual se ha alojado la “matriz social, politica y cultural” del
proceso econdmico en €l caso prominente de la cultura econdmica asidtica:
el de Japén. Una consecuencia de esto serda que veamos con 0jos mas es-
cépticos la explicacion culturalista tal como se ha desarrollado en el caso ja-
ponés. Por contraste, quisiéramos concentrar la explicacién mas en el marco
institucional y menos en el papel supuestamente causal de una cultura tinica.

LOS LIMITES DE UNA EXPLICACION ECONOMICA PARA ASIA ORIENTAL

Los limites de la explicacién econdmica se aprecian con facilidad. Las ex-
plicaciones econdémicas que intuitivamente hacen hincapié en la mano de
obra barata o en los subsidios del gobierno, o bien en el bajo costo del
transposte a los grandes mercados, como factores que explican el éxito
econdmico de Asia Oriental, tienen una cierta viabilidad para explicar el
comportamiento econémico, pero son limitadas. De acuerdo con estos
criterios pareceria que los paises de América Latina agobiados por deudas
tendrian una proposicién mejor para el crecimiento econémico que los de
Asia Oriental en el periodo de la posguerra. Si ampliamos la red un poco
mas, otras explicaciones han subrayado la importancia que tienen para los
PIR de Asia Oriental factores como la orientacion extrema hacia el mercado
y la firme organizacién en torno al mecanismo de los precios, con amplias
dosis de espiritu de empresa, grandes ahorros internos y mercados laborales
“libres”. Aunque estos factores no son aplicables en general, parece que
conforman precisamente la concepcién liberal de una cultura econémica
a la cual ya aludimos en la introduccién.

Invariablemente se ha prestado la mixima atencién a las condiciones
del mercado, haciendo hincapié en fenémenos como las politicas intensivas de
mano de obra orientada a la exportacion y a las condiciones de libre comercio
que existen para los exportadores, politicas subrayadas por estructuras es-
pecificas de tasas de interés y apoyo agricola, educativo y antilaborista.

La consideracion de estos problemas acarrearia alguna ventaja expli-
cativa sobre c6mo estas economias de Asia Oriental pudieron industrializarse
con rapidez, pero no se concentra especificamente en su exitosa orientacién
hacia las exportaciones.
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Se ha empleado mucho ingenio para explicar esta exitosa orientacion
hacia la exportacion: fue resultado de factores de escasez de abastecimiento,
tales como la falta de recursos naturales, de tierra y de un gran mercado
nacional, al menos en lo que se refiere a las ciudades-Estados. La “ventaja”
de una falta total de recursos naturales ha sido considerada a menudo como
un factor en el éxito japonés. El ingenio solo es excedido por la escasa
plausibilidad de estas explicaciones. Aunque la idea de paises que no tienen
muchas opciones y que tienen que exportar o perecen es atractiva desde
un punto de vista intuitivo, hay atin muchos paises en donde podria aplicarse
esto y al parecer no se aplica.

Acicateados por la falta de contenido explicativo de estos factores,
algunos estudiosos que recientemente abordaron el tema han buscado
introducir una explicaciéon “cultural econémica”. Lo que caracteriza estos
argumentos es la presencia de actitudes e instituciones culturales ancestrales
profundamente arraigadas que se identifican como la fuente del éxito de
Asia Oriental. Es aqui donde se busca la condicién social de “espiritu de
empresa”. En el caso de Asia Oriental esta explicacion se ha presentado
cada vez mds en términos de [o que se ha llamado “hipétesis posconfuciana”.
Respecto a esta hipdtesis hay razones para abrigar cierto escepticismo en
el caso central de Japén, como veremos.

ANALISIS DE LAS ORGANIZACIONES JAPONESAS

Sélo en tiempos relativamente recientes la especificidad cultural de la practica
japonesa se ha considerado en forma positiva.! Después del trabajo iniciador
de Vogel (1979, p. 134), parece ser que s6lo a mediados de la década de
los setenta se convirtié en tema selecto del debate en Japén el hecho de
que podria haberalgo positivo en rasgos como la toma de decisiones ringi-ko,
el sistema de antigliedad y tenencia del empleo, y otros rasgos de lo que
ha llegado a conocerse como el modelo japonés (Dunphy, 1986, p. 347).
Esto es significativo porque hay pruebas, a partir de la extensa revision de
la bibliografia que condujo Dunphy (1986, p. 367), para sugerir que la

! Antes de fa década de los setenta Jas organizaciones y la administracién japonesas se
consideraron como un caso divergente que era s6lo lento para converger en la practica occidental actual
(Estados Unidos) como lo demuestra Dunphy (19806, p. 344). Los autores japoneses compartieron este
punto de vista y a menudo se refirieron a aspectos distintives de la cultura de la organizacién japonesa
en términos de "premoderna”, “ineficiencia”, “irracionalidad”, *patologias”, “irresponsabilidades colec-
tivas” (Dunphy, 1986, pp. 346-347; véase Takozawa, 1960; Yamada, 1969; Odaka, 1963; Takaniya, 1969;
Imai, 1969).
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“caracteristica tinica de las empresas japonesas” podtia entenderse mejor
“en términos de la solucién consciente de problemas por parte de élites
claves en Japén. Pero aparentemente las soluciones buscadas no deben su
existencia a una necesidad sentida de preservar alguna cultura antigua y
especial. De hecho, con algunas excepciones menores, no parecen derivarse
abiertamente de tal cultura. Esto puede resultar sorprendente, dado el énfasis
que se ha dado a la importancia de aspectos culturalmente especificos de
la sociedad japonesa para explicar su éxito. Lo que caracteriza estos argu-
mentos es el uso de actitudes culturales antiguas y penetrantes e instituciones
que se identifican como la fuente del éxito. Tanto en el caso japonés como
en el general de Asia Oriental esta explicacion ha venido a presentarse cada
vez mas en términos de lo que se ha Nlamado “la hipétesis posconfuciana”.?

El trabajo de Bond y Hofstede (1988), “Confucius and economic growth”
ofrece la aplicacién mas significativa de la hipétesis posconfuciana. La cultura
se define como la programacién colectiva de la mente que distingue a los
miembros de una categoria de personas de ofra categoria; en esta linea de
trabajo se igualan implicitamente las categorias de personas con las pobla-
ciones nacionales, o por lo menos con las muestras extraidas de éstas y
mapeadas sobre ellas. Se supone que la cultura varia con las fronteras na-
cionales dentro de herencias culturales comunes, que en ocasiones pueden
bosquejarse sobre grupos de paises que muestran configuraciones empiricas
similares de datos reunidos sobre los aspectos culturales. La herencia con-
fuciana comiin de algunas naciones de Asia Oriental sirve para hacer tales
agrupaciones.?

% La hipdtesis posconfuciana fue explicada primero por Herman Kahn (1979), quien propuso
que el éxito de las organizaciones en Japén, Corea, Formosa, Hong Kong y Singapur fue consecuencia
en gran parte de algunos rasgos claves compartidos por la mayoria de los miembros de la organizacién,
los cuales podian atribuirse a una educacién en la tradicién confuciana. Los rasgos destacados son los
de familismo y obediencia. El argumento general, que extrae las implicaciones de una herencia comiin
“posconfuciana”, puede tomarse de fuentes de consulta tales como Redding (1980; 1990), sobre los
“chinos de ultramar”; Silin (1976), sobre Formosa; y Saha (1989-1990), sobre Japdn.

3 Un ejemplo representativo de esta bibliografia puede extraerse de uno de sus exponentes mis
recientes: al ocuparse de “la sombra de Confucio” Ketcham (1987, p. 106) traza la siguiente imagen al
ilustrar la naturaleza de los “grupos” en el lugar de trabajo:

El nticleo es un compromiso penetrante y emocional para el grupo en cuanto tal. Todo depende
de Ia cercania y de la seguridad de los vinculos deniro del grupo, y de la disposicién de todos
los miembros a compartir sus tareas y a aceptar las responsabilidades morales y emotivas que
corresponden a una asociacién intima prolongada. El grupo desarrolla un agudo sentido de
camaraderia y comuinmente dedica largas horas a convivir, dia tras dia, en el trabajo y en el
descanso. Se valora a las personas y se tiene confianza en ellas; todos hablan en voz alta y hacen
contribuciones imporantes; cada uno de los miembros conoce las capacidades y los puntos
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Donde estas agrupaciones pueden observarse, se ve que metodols-
gicamente se derivan de patrones similares de respuestas a preguntas es-
tandar sobre los rasgos culturales, planteadas a muestras equiparadas de
gente de diversas naciones, en donde los patrones se revelan mediante
anilisis factorial. El programa de investigacién se inspiré en el estudio
iniciador de Hofstede (1980) de “Cultures Consequences”. Hofstede (1980)
describié cuatro dimensiones de la distancia entre el mundo y el poco
poder, el individualismo y el colectivismo, la masculinidad y la femineidad,
y la mucha o poca elusion de la incertidumbre como universales culturales
sobre las cuales podrian trazarse las variaciones nacionales. En consecuen-
cia, valiéndose de algunos supuestos bastante heroicos de la homogeneidad
cultural y de la integridad nacional, diversas naciones podrian quedar dis-
puestas taxondmicamente de acuerdo con esas dimensiones. La extension
del programa de. investigacién a Asia Oriental mediante el desarrollo de
una serie independiente de cuestiones en el “estudio de los valores chinos”
produjo otra configuracién cultural en las muestras de estudiantes en 22
paises. Pero esta vez no fue un valor universal, sino algo que aparentemente
caracteriza en forma particular a las naciones de Asia Oriental. Aun cuando
tres de las cuatro dimensiones que Hofstede encontré en los datos de su
investigacién en gran escala (derivados de los archivos del personal de la
IBM) se replicaron en este estudio, se aislé totalmente otro factor. No se
logré evitar la incertidumbre relacionada con la bisqueda de valores ab-
solutos como “verdad”. En cambio, se aislé una dimension a la que se dio

débiles de los demds; se reconocen las idiosincrasias personales, y se atiende en forma cuidadosa
a las necesidades de todos, pero nunca se abandona la verticalidad esencial, Todos estin
profundamente conscientes de las jerarquias claras de cada relacién dentro del grupo y estin
imbuidos de ellas.

Esta representacién es eco de un tambor distante. En el siglo Xix el rubor evanescente de los
suefios conservadores de una Gemeinschaft comoda y cilida sélo pudieron interpretarse como una
visién moral retrospectiva que funcionaba de manera discursiva en forma muy parecida a la utopia
marxista de una aurora anterior a la division del trabajo (Clegg y Higgins, 1987), es decir, miticamente.
En la década de los ochenta la mitologia surge como un ave fénix en Oriente, vestida con caracteres
ideogrificos, engendrada de las cenizas del confucianismo. Aunque estas nociones estin ampliamente
extendidas en buena parte de la bibliograffa que se ocupa de Japén, nos inclinamos a considerar estas
descripciones como més ideoldgicas que literalmente empiricas en su funcién. La bisqueda de una
comunidad moral raras veces ha estado ausente del analisis social mas explicitamente conservador,
incluso en zonas tan pragméticas como la teoria de la organizacién (Clegg y Dunkerley, 1980). Podria
sugerirse que Japon se ha convertido en el vehiculo contemporaneo de su expresién. El énfasis que
se pone en el “grupismo” funciona en parte como un medio de realizacién ideoldgica del deseo, asi
como el mecanismo de una concepcién “sobresocializada” de accién econémica. (Pero no se descartarfa
del todo Ia explicacién culturalista: parece que algunos aspectos de socializacién primaria en la familia
tienen importancia en la produccién de trabajadores competitivos que también son obedientes.)
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el nombre de “dinamismo confuciano”. Esta aparentemente estaba relacio-

nada con valores distribuidos en torno a orientaciones hacia los aspectos
centrales de interpretaciones contemporaneas de las ensehanzas de Con-
fucio en sus aspectos orientados hacia el futuro. Su polo positivo destacé
una mentalidad dindmica orientada hacia el futuro, mientras que su polo
negativo destacé una mentalidad mas estatica, orientada hacia la tradicion.
(Aunque la distribucion de los valores no fue especifica de las culturas
“confucianas”, las altas puntuaciones positivas sobre ellas si lo fueron). Los
paises que obtuvieron puntuaciones elevadas en esta dimension fueron
también los que disfrutaron de las tasas mas altas de crecimiento econémico
durante los wltimos 20 afos. En tanto que ninguno de los valores aislados
anteriormente estuvo asociado al crecimiento econdmico, este valor “con-
fuciano” si lo estuvo. En el micleo parecia haber una marcada preocupacion
por la importancia del “orden de posicion” en la constitucion de las rela-
ciones sociales y un énfasis en la perseverancia y la frugalidad, junto con
un sentido muy poderoso de la vergiienza. Estos factores fueron los que
resultaron significativos en el éxito econdmico de Japén, Corea del Sur,
Hong Kong, Formosa y Singapur, dentro del contexto de la politica y los
mercados del laissez faire. Eludir la incertidumbre resulta asi algo tnica-
mente occidental, en tanto que el dinamismo confuciano resulta inicamente
oriental. Mientras que se considera que lo primero trata de la bisqueda de
la verdad, lo segundo se ve como la biisqueda de la virtud. Segiin Hofstede
y Bond, mientras la persecucion de lo primero fue alguna vez una ventaja
social, en el pasado reciente se ha convertido en un impedimento en com-
paracién con la blisqueda pragmitica de la virtud en cosas que funcionan
mejor que aquellas otras que incorporan o reflejan verdades absolutas e
intemporales, Asi el éxito de Asia Oriental puede atribuirse a hechos sociales
profundamente arraigados y culturalmente dados. El confucianismo puede
promover el autocontrol, la perseverancia y la frugalidad individuales; pue-
de facilitar la obediencia en la sociedad y en la organizacién al subrayar la
necesidad de la conducta respetuosa hacia los superiores, y recurre al deber
mas amplio de pertenecer a una familia honorable; pero como explicacién
social o incluso propia de la organizacién opera necesariamente en un alto
nivel de generalidad. Tampoco es lo bastante especifico para realizar anilisis
de alcance nacional cuando se aplica a comprender las diferencias entre
las organizaciones econémicas de Asia Oriental.?

4 Entre algunos estudiosos japoneses como Murakami, (1986) se adopta una explicacién cultural,
pero se le da una especificidad diferente de la del caso general “posconfuciano”. Sostiene que debe
diferenciarse a Japén de las otras sociedades “confucianas”. La especificidad cultural de 1a industriali-
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Algunos aspectos del argumento posconfuciano resultan atractivos
precisamente en los mismos términos en que lo fueron las ideas similares
de Weber acerca del papel del protestantismo en la formacién de la “ética
capitalista” en la Europa y la América decimondnicas. Esto es, que en fas
etapas iniciales del desarrollo capitalista, la ética pudo proporcionar al
menos algunas de las condiciones de la formacién de capital necesarias
para iniciar la produccién y la acumulacién sostenidas. La reinversion de
capital para la gloria de Dios o de la familia alcanzaran, si la diligencia, la
aplicacién y las condiciones del mercado lo permiten, el mismo fin de
consumo diferido y de mayor inversién que conduce a una mayor produc-
tividad. Pero en el rabo hay un aguijén. Precisamente en la medida en que
una ética asi obtenga éxito desde el punto de vista capitalista, su éxito
comenzara a socavar las condiciones que al principio la produjeron, como
bien lo sabia Weber en su prondstico del futuro de la ética protestante:

Donde la realizacién de la vocacién no puede relacionarse directamente con
los valores espirituales o culturales mas elevados, o cuando, por otro lado,
no necesita sentirse simplemente como una compulsién econdmica, el
individuo por lo general abandona totalmente el intento de justificarla. En el
campo de su desarrollo mis alto, en Estados Unidos, la bisqueda de la
riqueza, despojada de todo su sentido religioso y ético, suele asociarse a

zacién japonesa fuvo sus antecedentes no en una ética religiosa sino en patrones claramente
preindustriales de organizacién social:

...8u caracteristica tinica fue fa unidad bisica preindustrial de formacién del grupo social lamada
fe, que era excepcionalmente compatible como unidad de produccién en la sociedad industsial
(Murakami, 1984). La ie habia mostrado fuertes capacidades de expansién, de eficiencia y de
realizacién, asi como para producir y prosperar dentro de un sistema de jerarquias funcionales.
Pero una unidad bisica de grupo similar a I je rara vez se encuentra en otras sociedades agricolas.
Por lo tanto, sostengo que la ie ha sido una de las principales razones de que Japén pudiera
adaptar su cultura indigena a la industrializacién con extraordinaria rapidez. Esta es también la
razén de que Japdn deba ser distinguido de otras sociedades, como la de la periferia china, y
por qué con toda probabilidad seguird siendo un caso tinico entre las sociedades que logran
industrializarse {Murakami 1986, p. 229).

Al recalcar la formacién del grupo social, 1a ée ubica el “grupismo” japonés no en el confucianismo
sino en formas de organizacidn agromilitar encabezadas por samurais, cuyos aspectos claves fueron
estructuras de autoridad estables capaces de garantizar Jos derechos a la tierra del campesinado local.
Murakami (1984, 19806, p. 230) afirma que los rasgos centrales de esta organizaci6n social sobrevivieron
a sucesivas transformaciones en la época actual, incluyendo la afiliacion funcional y no la que se basa
en el parentesco; la homogeneidad en fa afiliacién y no su estratificacidn, asi como una jerarquia
consecuentemente funcional en lugar de otra de discriminacién por clases o posicion social. Lo que es
decisivo para exposiciones como las de Murakami (1984, 1986), de Ketcham (1987) y de Nakame (1973)
es el enfoque en las cualidades de “grupo” de trabajo y las relaciones sociales japonesas.
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pasiones puramente mundanas que a menudo le prestan en realidad el
caracter de deporte [Weber, 1930, p. 182).

No es simplemente el caracter de la estructura significativa lo que
regula la actividad econdémica en su impulso, su produccidn, que puede
servir para socavar una ética econémicamente cultural. Como observé Mar-
cuse (1964), las condiciones mismas para la produccién en gran escala
exitosa son las que tienen menos probabilidades de reproducir las condi-
ciones ascéticas del éxito econdmico inicial. La produccién en gran escala,
por lo menos en la forma que asumi6 a principios del siglo XX, fue precedida
por mercados y consumos masivos. Contra esta conformidad instrumentada
del consumo Marcuse imaginé que el hedcnismo que desaté conduciria a
una rebelién final, no de los productores en gran escala, sino de los que
habian sido excluidos de una sociedad de masas y cuyo estilo de vida, en
consecuencia, ya no se conformaba de acuerdo con una ética de ascetismo.
Sin embargo, aunque la era mas reciente ha presenciado una “revolucién
en el estilo”, lo ha hecho no como un espectaculo de rebelién, sino como
uno de consumo altamente diferenciado con base en la premisa de una
produccién con matices mis flexibles y de un mercadeo de nichos, dentro
de la forma masiva. En particular, Japén ha estado a la vanguardia de estas
nuevas formas de produccién flexible.

Si bien puede observarse que una norma del individualismo ascético
pareceria destinada a marchitarse con el florecimiento pleno de una era de
consumo de masas, una ética colectivista y familiar pareceria mucho mais
fuerte. Para comenzar, el consumo de masas, centrado en el hogar de la
familia, servirfa para reproducir esos hogares como la unidad social de
consumo apropiada. Las propias fuerzas sociales que socavaron una ética
ascética protestante, mientras dejaban su individualismo con oportunidades
relativamente sin limite para el desarrollo hedonista, podrian servir para
reproducir una ética basada en el hogar familiar, colectivo. Sin embargo,
el aguijén no estd ausente del todo,

El éxito econémico de Asia Oriental, en particular el de Japén, ha sido
precedido en gran parte pos una nota fundamental de flexibilidad en la
produccién de variedades altamente especializadas de bienes que se pro-
ducen basicamente en masa. Estos han dependido de una exactitud sefalada
en la diferenciacién y la ubicacién de los productos en el mercado. Cualquier
visitante contemporaneo a los centros conscientes de la gran moda en Hong
Kong, Singapur o Tokio no puede evitar impresionarse por el éxito con
que los anunciantes han creado una ética individualista de consumo en
estos lugares claves “posconfucianos”. No es necesario ser un Marcuse de
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ultima hora para preguntar si la comercializacién en masa, el anilisis de-
mogrifico y la densidad urbana producirian condiciones que no puedan
reproducir las que se postularon inicialmente en el caso del éxito econé-
mico: el familismo, el consumo diferido y el orden disciplinado pueden ser
socavados por estrategias de mercadeo orientadas hacia la diferenciacion
individual. Pueden extraerse pruebas en apoyo de esta proposicién de un
estudio de alcance nacional entre los jévenes de 18 a 24 afos que la oficina
del primer ministro de Japén condujo en 11 paises. Resultd que la juventud
japonesa es “sumamente egoista, esta centrada en si misma y orientada
hacia los intereses personales”, y tiene los “niveles mds altos de frustracion
contra la familia y la escuela” entre las naciones estudiadas, como informa
Sugimoto (1986, p. 66) en el Mainichi Shinbun del 12 y 13 de febrero de
1984. La presencia del aguijon es evidente: si se acepta la hipotesis pos-
confuciana, entonces pareceria que el altamente diferenciado consumo
caracteristico de su éxito socava la base productiva del nicleo de estos
valores culturales econémicos posconfucianos: familismo, consumo diferi-
do y orden disciplinado. Esto es, si se acepta que estos valores desempefian
el papel que los culturalistas han sugerido para ellos.

¢{Qué conclusiones pueden extraerse de esta explicacion “econdémica”
y “cultural”? Pues si se tratara de un “no confuciano” convencido por la
hipétesis posconfuciana, podria uno consolarse imaginando que en el plazo
mis largo los gerentes de Asia Oriental se enfrentaran precisamente a la
misma trama social y a la fuerza de trabajo caracteristicas a que se enfrentan
hoy los gerentes europeos y estadunidenses. Pero puede afirmarse que este
consuelo serfa falso, porque, contrariamente al consenso popular, el éxito
de las empresas asidticas no puede atribuirse tan simplemente a factores
culturales, a pesar del énfasis que éstos reciben en la bibliografia.

DESEMPAQUE DEL BAGAJE CULTURAL

Podria sugerirse que es facil sobreestimar estos aspectos culturales. Por
ejemplo, el mercado laboral sumamente segmentado no parece ser un rasgo
particularmente cultural, pero es en extremo importante en el éxito eco-
némico japonés. Abegglen (1958) fue el primer responsable de presentar
a los observadores occidentales la idea de que un aspecto central de este
mercado laboral segmentado, el sistema de empleo basico vitalicio, era una
especie de antigua idea moral derivada de la época feudal, mejor entendida
como un artificio cultural. Sin embargo, los autores posteriores han pre-
sentado una imagen en la que el disfrute de un empleo vitalicio fue insti-
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tuido, de hecho, durante la transicién de la contratacion interna a la buro-
cracia moderna que ocurrié en Japdn entre aproximadamente 1910 y 1930.
Este periodo fue de militancia cada vez mis intensa y de elevado reemplazo
de personal. Las empresas grandes en una fuerte posicién oligopdlica bus-
caron crear un compromiso de trabajo al conservar los aspectos que en-
tonces existian del sistema de seguridad en el empleo y de avance regular
hacia posiciones mejor remuneradas (véase Litter, 1982; también el analisis
en Clegg, Boreham y Dow, 1986, p, 96).

El “grupismo”, que a menudo se percibe como un rasgo caracteristico
de las organizaciones japonesas, no parece estar asociado positivamente
con el desempeiio (0, como en el caso de las ceremonias matutinas, puede
incluso guardar una asociacién negativa con él). Esto sugiere que tales
précticas han sido sistematicamente sobreestimadas por los observadores
occidentales, que han postulado el aislamiento cultural para aumentar el
rendimiento. Estas pricticas bien pueden ser adiciones compatibles y de-
corativas desde el punto de vista cultural a la miaquina econémica japonesa
y no su mecanismo esencial, en forma muy similar a [o que sugiere Dunphy

(1986).3

5 Otra prueba de la naturaleza no esencial de fa “cultura” para originar la productividad japonesa
es lo que le sucede en las operaciones subsidiarias de ultramar. Si bien hay pruebas de que algunos
rasgos importantes y distintivos de la politica de personal japonesa (como la toma de decisiones
participativa) son transferibles a otras culturas, las empresas japonesas suelen desechar muchas pricticas
que se consideran como tipicamente “japonesas” en sus operaciones de ultramar. Algunos rasgos se
transfieren con mayor facilidad que otros. Ichimura (1981), por ejemplo, encontrd que existen problemas
en la ocupacién de gerentes locales en las operaciones de uktramar, a causa del firme control japonés
de las cimas estratégicas tanto dentro de su pais como en el extranjero. (Los problemas a que se enfrentan
las corporaciones japonesas para ocupar gerentes no japoneses en las operaciones de ultramar también
se analizan en Ishida, 1981). Pueden demostrarse estos problemas considerando el ejemplo de las
empresas japonesas en Singapur. Milton-Smith (1986) ha documentado la diferencia entre la ideologia
japonesa de los negocios y la prictica en las empresas en Singapur. Los japoneses experimentan
dificultades al operar en una cultura de negocios diferente de la del etnocentrismo japonés. El manejo
de personal y de trabajo, con frecuencia citado como el Jocus cultural de la expresién de la organizacién
del “posconfucianismo”, es en realidad el punto débil de la administracién japonesa en ultramar. En
particular, fa integracidn cada vez mayor de subsidiarias dentro de las estrategias de mercadeo global
de la matriz japonesa significa que estas estrategias predominan sobre la preocupacién por el bienestar
de los empleados locales. Ademis, la exclusién de la toma de decisiones de los funcionarios subsidiarios
no japoneses contratados localmente sugiere que las companias japonesas experimentaron dificultades
crecientes para controlar y conservar a los funcionarios locales inteligentes y ambiciosos (véase también
Tsurumi, 1976, que explora los mismos fendmenos desde el punto de vista de la organizacién sindical).
Asi, puede resultar que muchas de las muy debatidas politicas japonesas de personal no ejerzan ningin
efecto real en el rendimiento de la organizacién en Japén y que sean un obsticulo para su adaptacién
en cruzamientos culturales, incluso en el Asia Oriental. Esto constituiria un problema importante en
vista de que las industrias japonesas aumentan cada vez mas su inversion directa en el extranjero como
resultado de la fortaleza del yen.

114

¢DE LAS CULTURAS ANTIGUAS A LA FATUIDAD POSMODERNA?

Algunos de los mecanismos que como se ha visto producen este acento
cultural vinico en un grupo coherente, con frecuencia son mal entendidos.
Por ejemplo, el sistema actual de empleo vitalicio no quiere decir que no
existan redundancias, en particular durante la recesion. Suzuki (1981) des-
cribi6 las pricticas de madogiwa-zoku y genryo-keiei. La primera de cllas
implica colocar a la gente “cerca de la ventana” sin asignarle empleo, en
tanto que la ultima describe la destitucion, la transferencia o el descenso
de rango de gerentes subempleados. Algunos autores, como Wornoff (1982),
consideran estas practicas de subocupacién como fuentes de grandes inc-
ficiencias en la empresa japonesa. Sugiere que sélo una constante atencion
a la ingenierfa de produccién proporciona el contrapeso a esta “incficiencia”.
(Dado el pequeiio porcentaje de empleados en el mercado interno laboral,
es posible que Wornoff (1982) sobrestime su posicion.)

En la época contemporinea, por lo menos, puede decirse que los
japoneses triunfan no sélo sobre las espaldas de trabajadores altamente
segmentados, sino también en parte porque prestan gran atencién a factores
directamente relacionados con medidas particulares del rendimiento. Las
practicas de trabajo estian subordinadas a éstas, en especial con respecto a
los controles de calidad. El porcentaje de producto final inspeccionado sc
correlaciona principalmente con el nivel de productividad, seguido por la
atencion a los diversos aspectos de tecnologia de las méiquinas (como ¢l
uso de computadoras), a la utilizacién de la capacidad de la planta y a la
responsabilidad presupuestaria. Tipicamente, las grandes empresas en Ja-
pon han logrado unir con éxito el control de calidad con la innovacion
emprendedora (Dunphy, 19806) .

Estas medidas del desempeno y las pricticas segmentarias del trabajo
muy bien pueden estar en la raiz del éxito econémico japonés, en lugar
de los valores sociales de consenso y armonia de grupo. La destreza admi-
nistrativa para relacionar las variables de la organizacién, como la tecnologia
o los grupos de trabajo semiauténomos con los incrementos de producti-
vidad, la calidad del producto y la innovacién, parece decisiva. La organi-
zacién del mercado laboral, tanto en un mercado laboral interno en las
grandes empresas como en una esfera en gran medida carente de proteccién
y secundaria fuera de ella, es un adjunto vital de esto. La contribucion
hecha por los diversos aspectos de la politica de personal al rendimiento
en la empresa sigue siendo controvertible. No resulta claro en qué medida
los diversos aspectos de la politica de personal contribuyen al desempeno,
lo perjudican o son sélo acreciones culturales de interés etnogrifico, pero
que nada tienen que ver con el rendimiento. Lo que se ve con claridad son
esos aspectos particulares de la politica de personal que pueden contribuir
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al rendimiento en casa, pero que no pueden exportarse sin algiin “equiva-
lente funcional” para los apuntalamientos materiales e institucionales. De
ser exportables pueden convertirse, sin embargo, en un pasivo en otro
marco cultural. La investigacion en Tailandia sobre la presencia de organi-
zaciones japonesas sefiala que éste es el caso. Un sistema que contrata
mano de obra nativa s6lo para ocupaciones de nivel inferior dentro de la
organizacion, y que recompensa la antigliedad, con lo cual sustituye poco
a poco el trabajo expatriado cuando la mano de obra local ha sido totalmente
adiestrada y socializada, serd considerado “colonial” por los indigenas (Tai-
ra, 1980). Dados los antecedentes histéricos del colonialismo japonés, en
particular en la “mayor esfera de coprosperidad” de Asia Oriental, estas
resonancias serdn particularmente desagradables.

No tnicamente Dunphy (1986) sospecha que las practicas adminis-
trativas japonesas pueden ser resultado de una “solucién consciente de
problemas” por parte de élites japonesas. Otros autores han considerado
escépticamente este “modelo japonés centrado en el grupo”, como han
llamado Sugimoto (1986) y Sugimoto y Mouer (1985) a la variante de fun-
cionalismo que atribuye el éxito japonés a una configuracién tnica de
valores. Desde su punto de vista, que comparte un argumento similar al
presentado por Dunphy (1986), buena parte del “grupismo” y del “consen-
s0” japoneses es menos un efecto de cultura y mas un efecto de control
desde arriba. Parece que los - - :udiosos occidentales han omitido este énfasis
del control, pues sus investigaciones sélo muestran la élite y sus instituciones
en el contexto japonés. Una manera de someter a prueba la hipétesis de
que la “cultura del consenso” y el “grupismo” son un efecto del control de
élite de los mecanismos de transmisién ideoldgica y no estin mds profun-
damente arraigados dentro de la vida japonesa, serfa tomar en consideracion
el registro historico.

LAS ORGANIZACIONES JAPONESAS: EL REGISTRO HISTORICO

Si el éxito econémico japonés desde la restauracién Meiji de 1868 es con-
secuencia de una cultura econémica vinica arraigada en el consenso y el
grupismo posconfuciano, entonces el registro histérico de las relaciones
laborales japonesas debe mostrar este hecho. Bien vale la pena considerar
cudn Unica seria la supuesta realizacién de una industrializacién madura
sin conflictos. Probablemente la mayoria de los socidlogos, fuera de los
extremos funcionalistas y marxistas, no aceptaria la “tesis de la ideologia
dominante” (Abercrombie et al., 1980) de que las sociedades se caracterizan
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por “sistemas de valores centrales” sumamente coherentes. En' cambio,
juzgadas por el registro empirico, las sociedades industriales se consideran
mds propiamente como culturas fragmentadas y diversificadas que desplie-
gan una pluralidad de visiones del mundo y de estructuras empiricas en
lugar de basarse en una cultura unitaria omnicomprensiva, en una ideologia
o hegemonia dominante.

El estudio de las relaciones industriales japonesas (Gordon, 1985)
parece ofrecer una notable falta de confirmacién de cualquier cultura na-
cional consensual japonesa histéricamente arraigada. En cambio, la lucha
estandar concomitante a la “formacion” de una clase trabajadora a partir
de un campesinado recalcitrante por tradicion, fue tan tipica de Japon como
lo fue de otras partes (Vlastos, 1986). Pocas pruebas apoyan el argumento
de que las pricticas japonesas estan en alguna forma “encajadas”cultural-
mente en un molde tinico. Shirai y Shimoda (1978), por ejemplo, al observar
la evolucién histérica del sindicalismo y el sistema de las relaciones indus-
triales, sugieren que las caracteristicas mas importantes se crearon en la
época de la posguerra. Por cualesquiera razones de ideologia o de formacién
intelectual, una interpretacion segura de este periodo ha llegado a conocerse
ampliamente en Occidente y se concentra en unos cuantos aspectos insti-
tucionales, abraza una historia cultural para “explicarlos”, y autores como
Sugimoto (1982, pp. 19-20) senalan que sistematicamente bloquea la com-
prensién al concentrarse en lo que son rasgos idiosincrasicos de la totalidad.

El registro histérico objeta la idea de que las organizaciones japonesas
pueden apovyarse en cualidades particulares de lealtad y consenso de sus
empleados, cualidades que tienen fuerte arraigo cultural, como ha sugerido
Abegglen (1958, 1973). Por ejemplo, en una primera objecion, Taira (1961)
demostré que en los anteriores cien afos transcurridos desde la restauracién
Meiji, la estabilidad de la mano de obra japonesa fluctué ampliamente en
respuesta a las nuevas tacticas administrativas, las cuales fueron condicio-
nadas, a su vez, por el nuevo clima econdémico. En los comienzos del
capitalismo japonés los campesinos fueron secuestrados de los campos y
virtualmente agrupados a la fuerza en cuadrillas de trabajo forzado en las
fabricas.

Si el mito del consenso tiene alguna raiz histérica debemos buscarla
en las décadas de los treinta y los cuarenta. En los treinta, cuando Japén
se preparaba para la guerra, una combinacion de legislacion del gobierno,
un fuerza policiaca poderosa, y los propictarios de las empresas y sus
pandillas de matones empleados en las fabricas lograron crear una atmésfera
de relaciones industriales aparentemente tranquilas, Los problemas, defi-
nidos en términos de los empresarios, se eliminaron en gran parte mediante
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el simple expediente de una coercién y una represion eficientes. Sin em-
bargo, problemas surgidos en el periodo de entreguerras, incluyendo las
garantias de permanencia en el empleo, los métodos de pago de salarios,
la posicion relativa de los trabajadores y los funcionarios especialistas, y su
papel en la toma de decisiones de la administracién, segin Kenney y Florida
(1988, p. 126) reaparecieron en la época de la posguerra. Como parte del
programa de Estados Unidos para democratizar a Japén en la posguerra,
se permitié que surgieran los sindicatos, que habian estado totalmente
proscritos durante la guerra. En 1946 la afiliacién de los sindicatos creci6
rapidamente desde cero hasta 5 000 000, y los sindicatos rapidamente de-
sarrollaron un papel politico, con su lealtad politica dividida entre los par-
tidos socialista y comunista. Pero también participaron en formas mds
directas de democracia. Los trabajadores se hicieron cargo de las fibricas,
expulsaron a los jefes y gerentes, y durante los primeros seis meses de 1946
se practicé el ejercicio del control por los trabajadores (Moore, 1983). Esto
ocurrié en 255 fabricas con 157 000 trabajadores (Gordon, 1985). No dur6
mucho tiempo, pues las fuerzas ocupantes estadunidenses junto con el
gobierno japonés debilitaron en forma dristica el movimiento laborista; se
introdujo una severa legislacién antilaborista y en 1950 se expulsé de las
industrias mas importantes de Japén a 12 000 trabajadores ya que fueron
considerados comunistas.

Pero el movimiento sindicalista obtuvo algunos éxitos. Una de las
demandas de los sindicatos del ala izquierda en la posguerra fue que se
crearan sindicatos de empresas, en los cuales se incluiria tanto a los ope-
radores como a los funcionarios. Esta demanda surgié del movimiento de
control de los trabajadores y de la ocupacién de las fabricas. Se esperaba
que los grandes sindicatos de empresa se transformaran en “consejos de
fabrica” para “control de los trabajadores”, segun el conocido modelo so-
viético, como sucedié en el movimiento de los trabajadores de Turin después
de la primera Guerra Mundial (véase el anilisis de Gramsci en Clegg y
Dunkerley, 1980). En 1949 mas de la mitad de los trabajadores se habia
sindicalizado: seis y medio millones de trabajadores. Los sindicatos nego-
ciaron consejos conjuntos de trabajadores y empresarios a través de los
cuales pudieron obtener temporalmente un importante papel en la toma
de decisiones de las empresas.

También se logrd progresar en el frente de los salarios, en donde se
peled y se gané el principio de un “componente de necesidad” en el paquete
salarial (Gordon, 1985; Kenney y Florida, 1988, p. 127). Los salarios asumieron
un caricter tripartita compuesto por un elemento de antigiiedad, mas los
componentes de base y de méritos. La administracién luché por los com-
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ponentes de mérito, en tanto que los sindicatos pudieron conservar los
elementos de “necesidad” de la base y la antigiiedad en el paquete salarial.

Gordon (1985, p. 424) describe la era inmediata a la posguerra como
un tiempo en el cual, en la empresa, el equilibrio de poder entre trabajadores
y gerencia se negocié en forma muy elaborada. Las politicas que podrian
mis tarde reconsiderarse como ideas iniciadas unilateralmente por la geren-
cia no lo fueron; a menudo constituyeron intentos de ésta de apoderarse
por anticipado de una politica para evitar que fuera radicalizada mas tarde
por las demandas sindicales. Las iniciativas, desde luego, no se presentaron
sélo de un lado. El precursor de las “relaciones humanas” del “grupismo”
de hoy se introdujo con la tutela estadunidense. Ocurrié una contraofensiva
en gran escala de los empresarios en 1949-1950, en la cualun arma importante
fue la creacién de sindicatos de empresa mas conservadores y mas orientados
hacia las relaciones humanas una vez que los comunistas habian sido ex-
pulsados. Con la pérdida de los dirigentes radicales la gerencia pudo recu-
perar el predominio en el juego del poder que tenia lugar en las empresas.
Como Kenney y Florida (1988, p. 128) dicen, “El debilitamiento de las fuerzas
radicales facilité la transformacién de muchas ganancias de los trabajadores
dentro del marco de desarrollo de la acumulacion capitalista.”

Pero no todas las concesiones que obtuvieron los sindicatos eran
seguras: “los sindicatos de empresa tuvieron que presentar demandas que
ya habian sido postuladas en luchas anteriores de los trabajadores; de este
modo el capital no pudo restablecer las reglas del juego de la posguerra”.
Entre los logros del movimiento obrero radical figuré la demanda de segu-
ridad en el empleo. Como senalan Kenney y Florida (1988, p. 128), esto
era justo también, porque con el sindicalismo de empresa el cese significaba
debilitar al sindicato con pocas perspectivas de sustituir a los miembros
perdidos. En consecuencia, incluso los sindicatos de empresa mas déciles
establecidos por los empresarios tenian interés en apoyar la demanda de
seguridad en el empleo. Fue dificil resistirseles dada la base empresarial
de sindicatos y huelgas, porque esto permitia a los trabajadores deshacerse
de los empresarios recalcitrantes uno por uno. Pocas empresas podian
resistir una huelga prolongada en un empresa especifica que sus compe-
tidores evitaban por medio de concesivi.. 5. Ademds, se prometia resolver
los problemas de sustitucion de trabajadores que habian sido endémicos
en las empresas japonesas de entre guerras (Clark, 1979). Asimismo, la
permanencia en la empresa aseguraba que los empresarios que habian
invertido en la capacitacién que se requeria para reconstruir la industria de
la posguerra podrian al menos conservar los frutos de su inversién y no
verian que sus trabajadores capacitados fueran contratados furtivamente
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en otras partes. En consecuencia, “la ocupacién garantizada para los tra-
bajadores varones en las empresas mas importantes se convirtié en una
caracteristica del Japén de la posguerra, en donde los despidos quedaron
en gran medida fuera de las prerrogativas rutinarias de la administracién”
(Kenney y Florida 1988, p. 128). Posteriormente estos derechos fueron
reconocidos en la legislacion del trabajo. Sobre estas bases se construyé el
“milagro econémico” en algunas empresas japonesas.

LAS ORGANIZACIONES JAPONESAS: EL ESCENARIO CONTEMPORANEO

¢Cudles son algunas de las caracteristicas de las empresas japonesas de la
posguerra? En primer lugar, existe una pronunciada divisién entre los tra-
bajadores integrados al “mundo de la compaiiia” en el mercado interno de
trabajo con su sistema de “salario por antigiledad” y “ocupacion vitalicia”,
y los demis trabajadores. Los que estan dentro del “mundo de la compaiifa”
de Jap6n son menos de la tercera parte de la fuerza laboral industrial: son
los miembros de los sindicatos de empresa cuya principal funcién es servir
como “auxiliares de la administracién en el sector de personal” Kawashini
(1986, p. 156). Se encuentran en los grupos de empresa (Orru et al., 1988)
y en las empresas muy grandes que dominan la cumbre de la empresa
japonesa. En ellos, los trabajadores centrales dentro de las empresas indi-
viduales pertenecen a sindicatos de empresas especificas; cada compaiia
tiene sus propias escalas de salarios determinados por la evaluacién que
hace la empresa de los requisitos de destreza de una capacidad de trabajo
que esta constituida ella misma dentro del “mundo de la compania”. Estos
trabajadores forman la élite de la mano de obra industrial japonesa que se
mantiene de manera segura en su lugar por las “cadenas de oro” que ofrece
la compaiifa (Muto, 1986). Los sindicatos de empresa son el sistema pre-
valeciente, pero también hay algunas corporaciones que se caracterizan
por una situacion sindical de “tipo plural” en la que no sélo existe un
sindicato mayoritario, sino también un sindicato disidente minoritario na-
cido después de algin acontecimiento decisivo en la historia del anterior
sindicato de empresa. Estos sindicatos generan un porcentaje despropor-
cionado de disputas de trabajo en el sector privado (Kawanishi 1986, p. 141).
Los sindicatos de tipo plural son en particular evidentes en el sector piiblico.
Fuera de los trabajadores centrales de la empresa en los grupos de empresa
organizados en sindicatos de empresa, o mas raramente en sindicatos de
tipo plural, hay muchisimas companifas medianas y pequefas que no forman
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parte del “mundo de la compania”.
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En términos de espacio, las companias muy grandes y su “mundo de
la compaiifa”, como Toyota, Hitachi, Kawasaki Steel o la Corporacién Chis-
50, en ocasiones ejercen su dominio sobre poblaciones enteras. Las com-
pafifas muy grandes también proyectan una sombra contractual sobre el
panorama de ocupacién. Ya sea que las poblaciones sean o no poblaciones
de las compaiiias en términos literales, los grupos de empresa dominan
zonas completas de la ocupacion por medio de un gran niimero de empresas
que subcontratan. Estas, aunque independientes desde un punto de vista
formal, estin altamente estructuradas, semiformalizadas y disfrutan de re-
laciones continuas con las grandes empresas y con las que integran el
mvicleo del grupo de empresas. Efectivamente, en palabras de Muto (1986,
p- 135), son “vasallos” de las grandes compaiias. A su vez, muchas de las
propias empresas que subcontratan dependen del trabajo subcontratado
con subcontratistas mas pequenos que a su vez subcontratan a obreras
domésticas externas, las cuales trabajan a destajo muy alejadas de los miem-
bros del sindicato de la empresa. En la industria automotriz japonesa, por
ejemplo, 75% del trabajo (en comparacién con 50% en Estados Unidos)
sale de las empresas muy grandes y va a dar a las empresas subcontratantes
primarias, las cuales por su parte pueden subcontratar con empresas se-
cundarias, las que a su vez pueden subcontratar con trabajadores externos
terciarios, a los que se pagara la quinta parte de la cantidad que cobran los
trabajadores de las empresas subcontratantes mayores (Muto 1986, p. 135):
En las empresas subcontratantes secundarias mas pequefias, que tienen
menos de 100 empleados (las cuales proporcionan 68.7% de toda la ocu-
pacion y mas de 50% del PNB), las tasas de salarios han sido aproximada-
mente 70% de las que prevalecen en las empresas muy grandes, aunque
existen indicios de que ahora tienden a nivelarse un tanto (Kenney y Florida
1988, p. 130). Las empresas pequenas también emplean una parte despro-
porcionada de trabajadores minoritarios y de viejos. trabajadores que han
sido obligados a retirarse de las compafiias mis importantes.

. El mercado laboral japonés estd altamente segmentado en géneros
(véase Brinton, 1989). No es que la mujeres tengan menos probabilidades
de participar en €l que las mujeres de otras partes: las tasas de participacién
son comparables en términos generales y la de Japén es mayor que la de
muchos paises de la Europa Occidental, aunque dicha participacién no es
tan alta como la de Escandinavia o Estados Unidos. La cuestién esta en el
patrén de dicha participacién. La probabilidad de que las mujeres en Japon
sean empleadas es mucho menor y mucho mayor la probabilidad de que
sean, como o llama Brinton (1989, p. 550) “trabajadoras de empresa familiar
gratuitas en negocios o granjas pequefos administrados por la familia”.
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Donde estan empleadas, en cada categoria las mujeres reciben tasas sala-
riales inferiores que guardan relacién con la edad. Las mujeres mis jévenes
en el grupo de edad de 16 a 20 anos estan en la cumbre relativa de su
poder de percepcién de salarios, pero reciben cerca de 15% menos de lo
que perciben los hombres. Para cuando llegan a los 35 anos sus percep-
ciones se habran reducido aproximadamente 50%. Estas tasas de percepcion
son paralelas a las tasas de participacién: la participacién alcanza su punto
mis alto entre las mujeres de las categorias de menos edad (20-24), y
desciende monétonamente, salvo por un ligero incremento en el grupo de
edades de 40-44, consecuente con el término de las responsabilidades
inherentes a la atencién de los nifios. Mientras que los hombres y las mujeres
tienen mas o menos la misma propension a entrar en las organizaciones
centrales de la economia japonesa, no es igual la propensién a permanecer
en ellas. Para cuando tienen de 45 a 49 afios hay una y media veces mas
mujeres en las empresas pequefias que en las empresas grandes, en tanto
que solo hay tres quintas partes de la poblacién femenina en las empresas
grandes, en comparacién con las empresas pequefas (Brinton 1989, p. 551).
Esto representa un descenso o un cambio de dos quintos en la participacion
femenina en el sector central con respecto al ciclo de vida de 20 a 49 afos.
De modo que las mujeres en esa edad suelen terminar en el mercado de
trabajo “externo” de los sectores donde se pueden encontrar puestos con
escalas de carrera. El bajo nivel de éxito logrado por los funcionarios eje-
cutivos del sexo femenino en su intento de incorporarse a las filas admi-
nistrativas en Japén demuestra esto: sélo 13% de los miembros de la
administracién son mujeres. Esto contrasta con una cifra de 68% en Estados
Unidos, por ejemplo. También puede verse en las diferencias de salario
entre hombres y mujeres en Japén. En total las mujeres japonesas ganan
los salarios porcentuales mis bajos en comparacién con los hombres de
los paises de la OCDE. La tasa mensual promedio agregada es 55.5% de la
que corresponde a los hombres.

Existe un doble vinculo en la prictica de la ocupacién japonesa dentro
del sector de las corporaciones centrales. Los empresarios a menudo esti-
mulan a sus empleadas a renunciar a fin de que tengan hijos hacia los 25
anos de edad. Simultineamente, esos mismos empresarios sefialarin esta
propensién a renunciar como razén suficiente para no capacitar a las mu-
jeres (Brinton 1989, p. 553). Este marco de significado y de practica insti-
tucionalizada parece estar apoyado por los resultados que Brinton (1989)
encontr6 cuando estudio la fuerza de trabajo en tres sitios urbanos de Japén
en 1984. Dentro de las organizaciones centrales en las que hombres y
mujeres muestran una propension similar al ingreso en términos generales
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cuando comienzan a trabajar, existe una marcada diferencia en cuanto al
patrén observado. Del total de la muestra, 71% de los hombres ingres6 a
puestos de carrera en las grandes organizaciones centrales, pero solo 23%
de las mujeres lo logré. La mayor parte de las mujeres entré a ocupar
puestos de bajo nivel que no son de carrera, como “ayudantes de oficina”.
De la ocupacién total, mientras 22% de todos los hombres inici6 su vida
de trabajo en un puesto de carrera, s6lo 7% de las mujeres lo hizo. Este
obstdculo inicial es el que significa tanto para explicar la diferencia en los
resultados (Briton, 1989).

Existe un patrén de ciclo de vida visible en la ocupacién de las mujeres
que no pueden tener las oportunidades en la escala de los puestos de carrera.
Cuando regresan a trabajar después de que terminan las “responsabilidades
familiares”, es mas probable que ingresen en empresas pequenas en las que
se concentra el trabajo externo terciario. De hecho, es mayor la probabilidad
de que los trabajadores externos terciarios sean mujeres. La ocupacion fe-
menina fuera del sector central estd sumamente concentrada en el trabajo
externo y también en los empleos de tiempo parcial y en los temporales,
que son mas vulnerables a la recesion (véase Kenney y Florida 1988, pp.
130-131). Algunos trabajadores de subcontratacién muy bien pueden trabajar
dentro de las fabricas de las empresas muy grandes en una versién moderna
de la “contratacién interna” (véase Clegg, Breham y Dow, 1986, pp. 93-97;
Littler, 1982): el sistema Oyakata, donde se proporciona trabajo subcontra-
tado a cambio de una suma global. Junto con ellos puede haber trabajadores
temporales estacionales, a menudo extraidos del sector agrario (despropor-
cionadamente grande en Japén a causa de la politica gubernamental deli-
berada de exclusién de tarifas y cuotas de importacién y de subsidios a los
productores primarios) o de las filas de los trabajadores de tiempo parcial,
por lo regular amas de casa. La facilidad con que se los recluta y se los
despide es una base importante de la flexibilidad japonesa, junto con la
base de “empresa” de los propios sindicatos. Datos de 1970 muestran que
12% de la fuerza de trabajo empleada en las companias grandes con mas
de 500 trabajadores en las grandes industrias como la siderdrgica, la de
construccion de barcos, la automotriz y la de la construccién, estuvo formada
por esta clase de trabajadores temporales, en comparacién con sélo 2 a 3%
en las companias que emplean de 30 a 99 empleados (Muto 1986, p. 136).

En el caso de estos trabajadores que fueron lo suficientemente afortu-
nados para asistir a2 escuelas y universidades escogidas, favorecidos por
haber sido contratados en las empresas muy grandes y cuyos antecedentes
personales fueron aprobados en el examen de admision (véase Rohlen,
1974), la empresa procede a capacitarlos como trabajadores centrales. En
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"este nivel parece que entra en juego una particular “cultura de la corpora-
cién”. La capacitacion es especifica de la empresa; se orienta no solo hacia
las “calificaciones funcionales”, sino que también es “un proceso de socia-
lizacién moral dentro de la comunidad de la empresa” (Deutschmann, 19874,
p- 45). De hecho, Deutschmann senala que la cultura de la corporacién a
este respecto construye sobre fenémenos culturales mas generales en tér-
minos del papel de socializacién primaria de la familia, que es una familia
concebida como una comunidad cooperativa (Deutschmann, 19874, p. 44).
A los observadores occidentales les parece un sistema extremadamente pa-
triarcal (en el sentido antiguo del término). El horizonte del sistema puede
verse mejor en la medida en que los horarios y las relaciones laborales estin
organizados rutinariamente en el tiempo y el espacio fuera del trabajo. La
ocupacién vitalicia es el costo y el beneficio de este sistema. Costo, porque
proscribe cualquier opcién del mercado laboral externo para la mayor parte
de los trabajadores. Simplemente no se los capacita para otras empresas y
no considerarfan una ocupacion asi ni se les tendria en cuenta para ella. En
cuanto proporciona seguridad en el trabajo (que no siempre se alcanza y
que es menos probable todavia que esté presente en el futuro dado el papel
que en la economia mundial desempena Japon, que cambia con rapidez),
la ocupacion vitalicia es ciertamente un beneficio, por lo menos hasta la
edad de 55 afios, cuando normalmente tiene lugar la jubilacién. Sin embargo,
esta seguridad en el trabajo lo es respecto al empleo, pero no en lo que se
refiere a la posicion en el empleo: hay marginacién y degradacién. Ademas,
el programa no muy generoso de pensiones del Estado no esta disponible
hasta que se cumplen 65 anos. En estos 10 ultimos afos la “flexibilidad” del
mercado laboral personal se vuelve una critica consideracion.

(POSIBILIDADES POSMODERNAS Y EL FUTURO PERFECTO?

Sin duda las organizaciones japonesas tiene varios rasgos distintivos. Antes
de que podamos determinarlos necesitamos tener aiguna forma de hacerlo.
Para tal objeto se propone la nocién de “imperativos de la organizacion”,
como método de determinacion. ;Cé6mo manejan por lo general las orga-
nizaciones japonesas los importantes problemas funcionales que una or-
ganizacién de negocios en gran escala tiene que manejar? Todas las formas
efectivas de organizacién deben ser capaces de resolver los problemas
perennes que agobian cualquier actividad coordinada administrativamente,
recurrente y rutinaria, y que se presentan entre Jos organismos que realizan
transacciones.
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Sin embargo, ahora ya es claro que no existe una “manera Sptima”
de hacerlo. La comparacién sistematica puede fomentarse grandemente
por medio de la aplicacién de un patrén comun con el cual pueden com-
pararse formas diferentes de lograr organizacién. Blunt (1989) ha afirmado
que todas las organizaciones tienen que encontrar una forma de obtener
soluciones a los constantes problemas. Se pueden considerar en términos
de siete imperativos de la organizacién que €l deriva de una serie mas
grande elaborada por Jaques (1989). Los imperativos son:

1) Articular la misién, las metas, las estrategias y las funciones prin-
cipales.

2) Disponer las alineaciones funcionales.

3) Identificar los mecanismos de coordinacién y control.

4) Constituir relaciones entre la responsabilidad y el puesto.

5) Institucionalizar la planificacién y la comunicacién.

6) Relacionar las remuneraciones con el rendimiento.

7) Lograr una direccién efectiva.

La organizacion japonesa contemporinea puede revisarse de acuerdo
con estos rubros y compararse con los aspectos de una organizacién mis
normal del tipo ideal. El motivo de proceder asi no es sugerir que las
organizaciones occidentales de otras partes sean precisamente como este
tipo ideal “modernista”. Por el contrario, pueden haberse desplazado mucho
mis cerca del tipo al que aludiremos como “posmodernista”. Pero es im-
portante que las caracteristicas de este tipo diferente sean reconocidas por
lo que son. En la medida en que nuestros supuestos para pensar en este
tipo permanezcan dentro del marco que se deriva del pensamiento webe-
riano, bien podemos no reconocerlas por lo que son. En cambio, podriamos
advertir mis bien lo que no son.$

6 En esta coyuntura mucho debe tomarse al pie de la letra. Existen en la bibliografia varios
debates acerca del posmodernismo y de la posmodernidad. Pero en este trabajo el contexto es realmente
muy especifico y un tanto disimil respecto a la mayoria de los debates que se han presentado. Si es el
caso, como afirmaré, que algunos aspectos de la practica de la organizacién japonesa no son facilmente
asimilables para el andlisis en términos de categorias que son indudablemente modernistas, ya que ni
estas pricticas ni el andlisis que resulta apropiado para ellas se nutren de esa preocupacién por la
burocracia heredada de Weber y que ha continuado en los estudios de contingencia mas recientes de
la estructura de la organizacién, entonces ciertamente puede trascenderse el genotipo modernista. En
este sentido deseo recalcar el aspecto pos del posmodernismo como algo después del modernismo, por
lo menos tal como lo entendemos. Las distinciones deben considerarse como hipotéticas y putativas, v
no como definitivas. La cuestién se explora con mucho mayor detalle en mi libro Modern Organizations:
Organization Studies in the Postmodern World (1990).
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Mision, metas, estrategias y funciones principales

Un sentido especializado de la misién de la organizacién estructura la
estrategia de las empresas japonesas. Esta especializacién en la estrategia
es lo que permite que surja dentro de la empresa un foco mucho mas
difuso. Respecto a la estrategia, los grupos de empresa japoneses suelen
no adoptar el modelo conglomerado que es mds comin a las grandes
empresas en Estados Unidos o en Inglaterra como lugar de su iniciativa
estratégica, y prefieren en cambio la forma Keiretsu.

Esto es asi porque las corporaciones japonesas insisten muy poco en
la fusién como mecanismo de desarrollo o diversificacién de los negocios
(Cool y Lengnick-Hall, 1985, pp. 8-9; Howard y Teramoto, 1981, Kono,
1982). Como consecuencia, tal como Cool y Lengnick-Hall (1985, pp. 8-9)
sugieren, los miembros de la organizacién saben en que negocio estin;
tienen un conocimiento profundamente arraigado y sustantivo que una
politica de adquisiciones horizontal o vertical dificilmente permitirfa. Una
de las razones por las que se entra en las complejas interrelaciones entre
mercados del Keiretsu es organizar estas acciones relacionadas y auxiliares
que estarian sometidas en lo interno a una coordinacién imperativa en las
empresas occidentales mas tipicas. En el caso de Estados Unidos o Inglaterra
es mis probable que este centro sea un lugar de caiculo “privado” que
intenta realizar su coordinacién por medio de diversas actividades econé-
micas. Se sugiere que una consecuencia de tener bien enfocadas las misio-
nes, las metas, las estrategias y las funciones principales es que por lo
general existe una tecnologia esencial para la organizacién que se entiende
bien. Por lo tanto, de acuerdo con Emery y Trist (1960) y Tichy (1981) se
puede proponer que: “Como las empresas japonesas limitan fundamental-
mente su campo de accién a una tecnologia basica, su cultura interna suele
ser muy homogénea” (Cool y Lengnick-Hall, 1985, p. 9). Esto es lo que
permite una capacidad de difusién interna mucho mayor, iniciada de acuer-
do con un sentido mucho mis especializado de la misién de la organizacién.
Esta capacidad de difusién se transmite mediante un grado relativo de
desdiferenciacién de lo que con mucha mayor probabilidad son elementos
funcionalmente separados en la empresas modernistas mas burocratizadas.

La desdiferenciacion de lo que en otras partes es mds probable que
sean funciones imperativamente coordinadas conduciri a reducir el grado
de especializacién de las funciones subordinadas a las misiones y metas
de una organizacién. Whitley (1989, pp. 24) sugiere que la especializacién,
cuando va asociada a una homogeneidad relativa en la naturaleza de los
empleados, reducird al minimo los costos de transaccion. Dentro de

126

¢(DE LAS CULTURAS ANTIGUAS A LA FATUIDAD POSMODERNA?

las empresas japonesas la socializacién de la companiia tiene lugar mediante
la capacitacién especifica en la empresa, el sindicalismo de empresa y la
permanencia en el empleo para los que estan en el mercado interno laboral.
Algunos investigadores, como Cole y Tominaga (1976), afirman que estos
procesos operan en una medida tal en las empresas japonesas que los
supuestos modernistas acerca de que son una “estructura ocupacional” son
totalmente inapropiados. Sugieren que en el mercado laboral interno, en
lugar de un compromiso con la ocupacién perse, por los sistemas de empleo
permanente y de pago por antigiiedad, los obreros suelen comprometerse
mas con sus organizaciones que con sus ocupaciones.

Dore (1973) considera el desarrollo de esta estructura institucional en
las empresas japonesas centrales como un resultado del efecto de “desa-
rrollo tardio”. Segtin Dore (1979), cuanto mas tarde ocurre el desarrollo
capitalista menos probable es que se haya establecido un sistema previo
de trabajo con salario libre en un sector agricola capitalista. En consecuencia,
es mds probable que las formas de paternalismo representadas por rela-
ciones feudales sean una tradicién reciente y no un recuerdo distante. A
partir de esta tradicién este autor veria que se derivan el compromiso con
la organizacién y el empleo permanente. Cole (1978) por el contrario pre-
fiere ver la aparicién del empleo permanente, no tanto en términos de una
tradicién viva, sino como una herencia institucional en que los innovadores
de la organizacién pudieron inspirarse (véase también Cole, 1971).

Pero los calculos senalan que una cifra tan baja como 25% es la pro-
porcién de los miembros del mercado laboral que se benefician positiva-
mente de la permanencia en el empleo; son los empleados varones de
oficina de tiempo completo de las empresas grandes, centrales y famosas
(Hamada, 1980). La funcién de estos arreglos en el mercado laboral es
clara: sirven principalmente para retener a los trabajadores que incorporan
a la empresa una valiosa capacitacién. (Jacoby, 1979). La retencién se logra
mediante las ventajas acumulativas que se agregan a los empleados, como
son los salarios mis elevados y la posicion de que disfrutan por su anti-
gliedad en el servicio. Corroboran esto la escasez de buenas oportunidades
de empleo en el mercado interno laboral y 1a existencia de una intensa
competencia por dichos empleos (Koshiro, 1981). La escasez y la compe-
tencia explican en gran parte tanto la exclusividad como la articulacién del
empleo permanente con el sistema de subcontratacién y de trabajo externo,
en el que predomina la mano de obra de las mujeres y de los trabajadores
jubilados (la jubilacién, aungue ahora se acerca a las normas occidentales,
hasta fecha reciente ocurria a los 55 afos. A falta de un Estado benefactor
bien desarrollado, los “jubilados” tienen que trabajar, vivir de lo que ganen
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o recurrir al apoyo familiar). El acento que han puesto autores como Abeg-
glen (1973) y Drucker (1971) en las creencias y en los valores interiorizados
en las exposiciones culturalistas es demasiado fuerte y se sugiere que no
esti documentado en los textos con que cuentan los propios estudiosos
japoneses (véanse Ishikawa, 1982; Urabe, 1979). Las exposiciones cultura-
listas requieren ser sustituidas con un acento mis fuerte en un contexto
mds materialista desde el punto de vista de la organizacién (véase Marsh
y Mannan, 1977, 1980, 1981).

En el centro de la desdiferenciada especializacién de las funciones
y en el crecimiento de compromisos con la organizacién y no con la
ocupacién hay aspectos técnicos de produccién. La técnica no es sim-
plemente un bien que hay que comprar sino un aspecto vital de la or-
ganizacion. Esto es claro en el sentido de que la técnica aplicada incluye
la organizacién humana o sistema que pone a trabajar el equipo. De
igual importancia es el concepto que incluye la integracién fisica de una
nueva pieza de equipo a un proceso de produccién y su refinacién y
modificacién subsecuentes en manos de fuerza de trabajo técnicamente
calificada. Muchos industriales han fracasado por creer que las soluciones
técnicas pueden comprarse previamente empacadas. Esto equivale a ig-
norar, precisamente, que en su operacién estas soluciones son siempre
sociotécnicas. Lo que esta en discusién es precisamente el contexto “cul-
tural” en que tienen que funcionar estas soluciones. Estudios han demos-
trado que son los usuarios del equipo v no quienes los fabrican quienes
desarrollan innovaciones importantes en el proceso (con lo cual se ade-
lantan a sus competidores) y que las “racionalizaciones cotidianas” pe-
quefias, imperceptibles, explican la parte del leén de las ganancias de
productividad en un negocio de manufactura en operacién. Ergas (1987)
se ha referido a este modelo de desarrollo tecnolégico comc “profundi-
zador”, en el cual “aprender haciendo” y lograr el mejor uso de la orga-
nizacién y la técnica de “lo que se ha obtenido” es mucho mas importante
que adquirir la mis reciente tecnologia de procesos (el “Gltimo grito del
progreso”) (Ewer et al., 1987, cap. 4). Un modelo “profundizador” del
desarrollo tecnoldgico puede compararse con los modelos discontinuos
de desarrollo tecnolégico que destacan la produccién de nuevos principios
tecnoldgicos. Las concepciones discontinuas de cambio tecnolégico pueden
llamarse modelo “de cambio”. Kenney vy Florida (1988, p. 140) sehalan
que en Japén “el estrecho vinculo entre produccién e innovacién y una
herencia mis general de flexibilidad en la organizacién han-dado por
resultado la integracion del cambio en la profundizacién”. la realizacién
de una integracién exitosa es en gran medida una cuestién institucional.
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Cuando los empleados tienen un conocimiento sustancial arraigado de
lo que hacen, en lugar de otro que es simplemente un dominio certificado
de algunas técnicas abstractas de ocupacion o analiticas, entonces las con-
diciones institucionales parecen ser las mds apropiadas para tal realizacion.

Las organizaciones japonesas logran la integracién de la investigacion
y la produccién mediante equipos que deliberadamente se traslapan en el
complejo productivo. Esta integracién parece ser la clave para alcanzar
simultineamente el “cambio” y la “profundizacién”. Como resultado, las
tecnologias no sélo se difunden con rapidez y ayudan a rejuvenecer los
sectores maduros, sino que las empresas grandes pueden penetrar con
rapidez en las dreas que surgen, ya sea mediante la invencién, la imitacion
exitosa o la adquisicién de conocimientos (Kenney y Florida, 1988, p. 140).
El complejo de relaciones de corte transversal dentro de los grupos de la
empresa se usa para facilitar esta innovacién tecnolégica. “Las companias
que integran la familia de la corporacién pueden lanzar proyectos conjuntos,
y transferirse informaci6n util y fertilizarse mutuamente” (Kenney y Florida,
1988, p. 140) valiéndose de redes de trabajo que incorporen mercados en
lugar de integracién vertical.

La profundizacién requiere combinar las restricciones y las compleji-
dades técnicas por una parte, con la necesidad constante de adaptarse y
prever los cambios en los procesos y los productos, por la otra. Un rasgo
particular de la organizacién que facilita ese proceso es un grado de flexi-
bilidad en las practicas de trabajo y una fuerza de trabajo adiestrada y que
se pueda seguir capacitando constantemente (Hoshino, 1982¢). La organi-
zacién de empresas dominadas por las caracteristicas modernistas del for-
dismo, en términos de especializacién funcional, fragmentacion de tareas
y produccién en linea de ensamblado son contrarias a estos requisitos. Los
papeles de trabajo que se traslapan, la rotacién extensa de las tareas, las
unidades de trabajo basadas en el equipo y las lineas de produccién rela-
tivamente flexibles que caracterizan a Japén facilitan mucho mais el proceso.

En el centro de este modo de racionalidad emergente figuré la nego-
ciacién de la conservacién de empleos por largo plazo en los afos inme-
diatos de la posguerra. Esto fue lo que redujo al minimo muchas
inflexibilidades de la ocupacién que eran endémicas en las organizaciones
modernistas burocriticas y fordistas. Las garantfas de seguridad en el empleo
reducen la base racional de la oposi¢ién del trabajador y del sindicato a
las medidas orientadas hacia la automatizacioén o a un cambio en el disefio
del trabajo de parte de la gerencia. Donde los empleos de los trabajadores
estin garantizados, decrece la racionalidad de la oposicién. En un contexto
asi no resulta sorprendente encontrar que la destreza se comparte con
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mayor frecuencia y facilidad, y que la rotacién del trabajo puede ussrse
para facilitar tanto la participacién en la destreza formal como el aprendizaje
informal entre los empleados (Koike, 1987). El empleo de largo plazo
también permite a la gerencia decidir racionalmente sobre inversiones de
gran escala para aumentar la destreza y la capacitacién de su fuerza de
trabajo con la seguridad de que dicha inversién le producird un rendimiento,
en lugar de acrecentar el de alguien que pueda contratar furtivamente a su
mano de obra. Donde estas garantias no figuran siempre, es mis ficil y
ciertamente mas barato no impartir capacitacién ni confiar en un sistema
productivo que requiere trabajadores altamente calificados. En cambio debe
trabajarse con el minimo denominador comin de destreza —base de la
organizacién moderna— y minimizar los costos de sustitucién de trabaja-
dores, no mediante la reduccién al minimo de transferencias, sino minimi-
zando los costos de capacitacién al reducir al minimo los requisitos de
destreza.

Arreglo de las alineaciones funcionales

Comuinmente en las burocracias weberianas las relaciones se han dispuesto
por jerarquias, dando origen a muchos de los aspectos mas caracteristicos
de las organizaciones tal como se las entiende en la actualidad. En el caso
de los grupos de empresa japoneses muchas de estas relaciones jerarquicas
estin ordenadas mediante complejas disposiciones subcontractuales y el
uso extenso de equipos de trabajo cuasi democriticos (en el caso japonés).
Esto es usar relaciones horizontales para sustituir los arreglos funcionales
que tipicamente son jerarquicos en la burocracia modernista.

Whitley (1990, p. 63) ha sefalado que las estructuras de empresas que
se iniciaron como fabricantes de una variedad relativamente concentrada
de productos relacionados tenderan, por necesidad, a recurrir a las relacio-
nes de mercado para complementar esta estrecha base. Por lo general la
incertidumbre se manejard con un enfoque flexible y evolucionista a un
cambio de estrategia. En lo interno, una manera de realizar esto es destacar
los principales elementos de democracia y autoadministracién, aunque den-
tro de parimetros estructurales, en los equipos de trabajo de la organizacién.
Por el contrario, las empresas que tengan una orientacién mayor hacia la
jerarquia manejarin el cambio en la organizacién mediante “la reasignacion
de recursos a las actividades nuevas a medida que surjan las oportunidades”
(Whitley 1990, p. 63; véase también Kagono et al., 1985, pp. 57-87), con-
tribuyendo asf a la diferenciacién y a una mas amplia especializacién.
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A diferencia de una gran corporacién occidental separada en divisio-
nes, es mucho menos probable que las empresas japonesas practiquen la
integracion vertical de sus proveedores de componentes a fin de reducir
al minimo los costos de transaccién. En cambio, probablemente utilicen el
sistema “justo a tiempo” (JAT) donde se usen relaciones complejas de mer-
cado con subcontratistas de componentes para asegurarse de que los su-
ministros lleguen a donde se necesitan en el momento adecuado. Se
prescinde de grandes inventarios y se reduce al minimo la circulacién de
capital en existencias de reservas “muertas”. En Japén hay grandes com-
plejos de produccién JAT organizados especialmente, de manera que las
compaiias subsidiarias, los proveedores y los subcontratistas estin en re-
lacién contigua entre si, y se extienden mediante relaciones terciarias de
subcontratacién. Al citar a Cusumano (1985) se puede advertir que respecto
a la Toyota existen 30 000 subcontratistas terciarios, 5 000 secundarios y
220 primarios. De los ultimos, 80% tenia plantas dentro del complejo de
produccion que rodea a la Toyota en Ciudad Toyota.

Kenney y Florida (1988, p. 157) perciben varias ventajas claras que
surgen del sistema JAT. Una de ellas es que desplaza los costos salariales
fuera del nicleo mis oneroso hacia la periferia, que es un poco mas barata;
otra es que conduce a relaciones estables de largo plazo con los proveedores
que abren corrientes multidireccionales de informacién entre los socios en
la red de subcontratacién. Se intercambian libremente personal e ideas. Las
innovaciones pueden acelerarse por medio del sistema.

La organizacién japonesa del trabajo se origina en equipos de autoad-
ministracién y no en trabajadores que compiten entre si en un sistema de
pagos y de produccién competitivos.

En las empresas japonesas la alineacién funcional de actividades se
logra mediante un uso extenso del principio de mercado por medio de la
subcontratacién y de un principio (cuasi) democritico mediante equipos
de trabajo autoadministrados. Dentro de éstos los papeles de trabajo se
traslapan y la estructura del trabajo es continua, no discontinua, en la que
los mismos trabajadores asignan las tareas en lo interno (véase Schonberger,
1982). La produccién no se acelera restructurando el trabajo en sentido
descendente en su contenido de destreza, simplificandolo mis y separando
mds a los trabajadores entre si, como en la organizacién modernista clasica
dentro del fordismo. Esto puede verse con claridad por los estudios de las
organizaciones japonesas en otros paises, como en la investigacién que
realizaron Lincoln et al. (1978), en 54 organizaciones californianas contro-
ladas por japoneses, en las que se encontré una relacién inversa entre la
especializacién funcional y el control japonés. Dentro de las practicas de

131



STEWART R. CLEGG

organizacién japonesa el trabajo en su propio mercado interno parece estar
disenado teniendo en mente al trabajador considerado colectivamente y
no en oposicién al trabajador colectivo. Parece estar programado para
facilitar ese trabajo colectivo:

Con .los equipos de trabajo el ritmo de la producciéon puede cambiar al
agregar o quitar trabajadores, y los miembros de la gerencia y los del equipo
de trabajo pueden experimentar con diferentes configuraciones para com-
pletar las tareas especificadas. Contrariamente a la produccién estadunidense
en gran escala, en donde el trabajo llega en una cinta transportadora, los
trabajadores japoneses a menudo se mueven con la linea de produccién....

Los grupos de trabajo ejercen un control de calidad rutinario. Esto
permite a los departamentos de control de calidad japoneses concentrarse
en los aspectos no rutinarios del control de calidad, tales como la medicién
estadistica avdnzada o incluso la reprogramacién del trabajo. Hay pruebas
importantes de que los grupos de trabajo detectan y corrigen errores con
mucha mayor rapidez que los “inspectores” designados, y ahorran en forma
considerable reelaboracién y desechos. La organizacién japonesa del trabajo
ha llevado a integrar el control de calidad y la solucién de problemas en el
ambito del taller [Kenney y Florida, 1988, p. 132].

Los circulos de calidad se han visto como una gran realizacién del
sistema japonés, no sélo porque sirven como sustituto de la supervision
de calidad considerada como una funcién separada de la administracién.
Debe notarse que incluyen en el mismo circulo tanto a los operadores como
al personal especializado tal como los ingenieros, orientados no sélo a la
reduccién de la tasa de desperdicio, sino también al mejoramiento de los
avances tecnolégicos y de proceso. Una vez mais, esto se transmite a la
“profundizacién” del desarrollo tecnolégico. El control de calidad no se
“exterioriza”; tampoco el mantenimiento, en algo asi como el mismo grado
que en las organizaciones modernistas mis tradicionales. Buena parte del
mantenimiento preventivo de rutina lo hacen los trabajadores que utilizan
las maquinas. Kenney y Florida (1988, p. 132) advierten que el tiempo que
una médquina deja de trabajar es considerablemente menor en Jap6n que
en Estados Unidos (las cifras citadas son de 15% en Japon contra 50% en
Estados Unidos). Esto confirma la opinién de Hayes (1981) de que los
japoneses han logrado el éxito por la meticulosa atencién que ponen a
cada etapa del proceso de produccién.

La mayor flexibilidad de los trabajadores se extiende al disefio tecno-
I6gico del trabajo en si. Las lineas de produccion en las empresas japonesas
estan organizadas para ser mis flexibles que la simple secuencia lineal de
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una fabrica fordista. Pueden reconfigurarse ficilmente entre distintas lineas
de productos (Cohen y Zysman, 1987, cap. 9) y no necesariamente se
conforman al disefio lineal. Kenney y Florida (1988, pp. 132-133) advierten
que en algunas industrias las lineas pueden tener forma de “U” o forma
modular, de manera que los operarios pueden “realizar varias tareas en
diferentes maquinas simuitineamente, mientras que las maquinas indivi-
duales ‘se atienden’ ellas solas”. Como advierten ellos, para que una estra-
tegia asi alcance éxito es esencial la multiplicidad de destrezas.

Mecanismos de coordinacion y control

Los mecanismos de coordinacién y control de las diferentes funciones y
alineaciones de la organizacién dependen, en parte, de las estrategias de
poder buscadas. Existen dos aspectos de esto: el poder en la organizacién
y el poder alrededor de la organizacién. Primero veremos el poder en la
organizacién. En Japdn se espera que los superiores hagan que sus subor-
dinados acepten la prictica del “grupismo”, de manera que la “confianza”
esté constituida para trascender particularismos al vincular a cada persona
con el amor universal a la empresa. De acuerdo con Rohlen (1973), que
se apoya en el trabajo de campo en un banco japonés, aproximadamente
la tercera parte de las organizaciones japonesas imparte a sus empleados
una “capacitacion espiritual” afin a las técnicas de conversion religiosa, la
terapia y los ritos de iniciacién que subrayan la cooperacién social, la
responsabilidad, la aceptacién de la realidad y la perseverancia en las pro-
pias tareas. Tanaka (1980) también describe fenémenos similares de socia-
lizacién hacia las metas de la compaiia y adoctrinamiento al respecto.
Parece ser que el compromiso de la organizacién no se deja al azar en
muchos casos. En el caso de Japén el compromiso de la organizacion tiene
mucha importancia para los trabajadores que estin asegurados con las
cadenas de oro del mercado interno laboral. Los trabajadores centrales
estan incorporados de manera segura como miembros que disfrutan de
beneficios. Estos beneficios no se consideran e¢n donde existe un apoyo
mucho mayor en el mercado externo laboral como fuente de reclutamiento.
(En algunos casos, como en ¢l de la mano de obra calificada en Nueva
Zelandia y Australia durante buena parte de la posguerra, este apoyo en
el mercado externo laboral condujo a un positivo descuido de las cuestiones
de formacién de destrezas.) Donde la formacién de destrezas no ha sido
marginada, como en el caso japonés del mercado laboral interno central,
es importante recordar que los beneficios no se extienden a todo el sistema
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industrial. Los trabajadores sometidos al trabajo externo doméstico o al
estacional, o a subcontratacién extendida, no obtendrin ninguno de los
beneficios de los muy alabados trabajadores centrales (Dore, 1973; McMi-
llan, 1984), pero el sistema descansa en su “flexibilidad”. Es un sistema que
funciona bien en el aseguramiento de un compromiso leal, en virtud de la
baja tasa de sustitucién de empleados y de disensién, aun cuando no
produce en forma notoria trabajadores mis satisfechos que en otras partes.

La autoridad en el taller parece estar mis extendida en Jap6n que en
las estructuras fordistas burocriticamente concebidas de la modernidad
occidental. Esto se logra mediante mecanismos como una extensa capaci-
tacién basica y un aprendizaje especifico de la empresa. En parte esto se
obtiene participando en los equipos de trabajo, con personal mis experi-
mentado. La rotacién en el trabajo también facilita este aprendizaje. Tal
rotacién tiene lugar no sélo dentro de los equipos de trabajo, sino también
de manera mis amplia dentro de la empresa.

Los trabajadores dominan de manera secuencial las complejidades de las
diferentes tareas y captan la capacidad de interconexién entre ellos. Al
romper las barreras de la comunicacion entre los grupos de trabajo, la
rotacién refuerza el flujo de informacién entre los trabajadores y entre las
unidades funcionales. La rotacién origina un depésito de conocimientos
aplicables a una diversidad de situaciones de trabajo y fortalece las capaci-
dades de solucién de problemas en la empresa [Kenney y Florida, 1988,
p. 133].

Las estrategias para obtener autoridad en las empresas japonesas se
han identificado en un compromiso generalizado de “aprender haciendo”
(Kenney y Florida, 1989, pp. 133-135). El sistema kanban que se utiliza
para coordinar el trabajo entre diferentes equipos de mano de obra se ha
visto como una parte de esta capacitacion. En lugar de coordinar de arriba
a abajo la secuencia de flujo de trabajo en forma de 6rdenes y supervisién
supraordinadas, el sistema kanban permite flujos de comunicacién que
coordinan en sentido horizontal y no vertical. Las unidades de trabajo usan
tarjetas de trabajo (kanbans) para pedir suministros, entregar materiales
elaborados y sincronizar las actividades de produccién. La comunicacién
tiene lugar mediante las tarjetas, en sentido lateral y no vertical; reduce la
planeacion y la supervisién, y crea autoridad a medida que los trabajadores
“actdian” por si mismos.

Clark (1979) ha visto que la capacitacién por medio de un uso exten-
dido de comunicacién de la informacién es un rasgo clave del sistema de
toma de decisiones ringi-ko, donde circulan libremente por la empresa
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documentos impresos para andlisis y discusién. En consecuencia, cuando
se toman decisiones después de esta exposicion, invariablemente los obs-
taculos y las fuentes de oposicién ya se habrin “salvado”, a menudo en
formas sumamente productivas para la organizacién. Lo mismo puede de-
cirse del amplio uso de “esquemas de sugerencias”, que aunque no son
obligatorios estin tan extendidos que los empleados se sienten obligados
a participar en ellos. (Por ejemplo, Kamata (1982, en su exposicién sobre
Toyota en la década de los setenta, sefialé que los trabajadores que preferian
no “capacitarse” de esta manera fueron castigados por ello con criticas y
bonos menores.)

La flexibilidad y la capacitacién se extienden por toda la estructura
de la organizacién. Se hace un uso mucho mis amplio de los “generalistas”
de la gerencia. Los gerentes por lo general no serin especialistas en con-
tabilidad ni en finanzas, por ejemplo, pero mas probablemente serdn ge-
neralistas que pueden ser pasados de un puesto a otro (Kagono et al.,
1985). La “rotacién gerencial”, afirman Kenney y Florida (1988, p. 134),
“resulta en una flexibilidad y un aprendizaje practico similares a los expe-
rimentados en el taller. Esto borra las distinciones entre los departamentos,
entre los gerentes de diversas categorias y entre la administracién y los
trabajadores”. Mediante esta rotacién se mantiene simultineamente el com-
promiso con el principio de permanencia en el trabajo y se evita la arte-
rioesclerosis de la organizacién. Los gerentes que conservan su puesto no
tienen que esperar a que otros gerentes se jubilen o se mueran para que
ellos puedan ocupar sus lugares. Tipicamente la empresa siempre dejara
vacantes algunos huecos en la administracion. Los subordinados nominales
pueden desempefiar tareas administrativas. De esta manera los titulos de
los puestos denotan antigiiedad, no funcién. Puesto que la rotacion y el
hecho de que la promocién de un subordinado no constituyen una amenaza
para la posicién de un superior, la competencia interna en la administracion
es mucho menor que en la burocracia weberiana. Los gerentes suelen cruzar
fronteras y compartir conocimientos en mucho mayor grado en el curso
normal del desempeiio de sus funciones, donde estdn presentes ansiedades
muy racionales inducidas por sistemas que “amenazan la imagen” en forma
mis explicita (Kagono et al., 1985, p. 116) .

En donde la burocracia weberiana tradicional y las relaciones de pro-
duccidn fordista se caracterizan por divisiones altamente especializadas de
poder y autoridad formalizadas, mantenidas por flujos de informacién su-
mamente enclaustrados en compartimentos, la situacion es totalmente dis-
tinta en cuanto a las tendencias hacia la organizacién posmodernista:
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El empleo de largo plazo y las tasas sumamente bajas de movilidad en el
trabajo aseguran que el conocimiento compartido siga siendo interno de la
empresa y que la filtracién sea minima. Esto proporciona a la empresa
grandes memorias colectivas. Los programas japoneses de remuneracién
consignan fuertes desincentivos al carrerismo basado en la acumulacién de
informacién. Como las bonificaciones dependen del rendimiento general
en la empresa y los incrementos de salarios tienen en cuenta el desempefio
del grupo, las capacidad de compartir informacion y el desarrollo de des-
trezas multiples, existen muchos incentivos fuertes para la interaccién y la
cooperacion. La empresa japonesa se convieste asi en una organizacién
cargada de informacién con capacidades de solucién de problemas y de
regeneracién que superan en mucho a sus contrapartes fordistas [Kenney y
Florida, 1988, p. 135]).

Las empresas japonesas no sélo han creado algunas formas productivas
de organizar internamente el poder; también difieren un tanto en términos
de su poder “en torno” a la organizacion, para usar la frase de Mintzberg
{1983). El poder en torno a la organizacién tiene que ver con la manera en
que las empresas se interconectan entre sus cimas estratégicas. En Occidente
esto tiene lugar sobre todo mediante los mecanismos de “direcciones en-
trelazadas” (véase Clegg, Boreham y Dow, 1986, cap. 5) y el mercado
compartido (véase Ingham, 1984; Morgan, 1989). En estos sistemas basados
en el mercado de capital son raros los enlaces horizontales de largo plazo
distintos de la propiedad cruzada o el comportamiento depredatorio orien-
tado hacia ese fin (o estrategias asociadas).

Las empresas japonesas operan en condiciones de un mercado del
capital relativamente estable en comparacin con las transacciones de ac-
ciones altamente volatiles de paquetes de “propiedad” que caracterizan las
bolsas de valores inglesa, estadunidense y de muchas otras naciones occi-
dentales. Tal vez sea sorprendente que para los partidarios de los mercados
“libres” esto no resulte en una falta de dinamismo o en un descuido de los
problemas de coordinacion y control en las cimas estratégicas de la industria
japonesa. De hecho, la facilidad para alcanzar altos grados de esta coordi-
nacion y control en su compleja organizacién entre mercados y el Estado
facilité la integracion que muchos comentadores han visto como borde
estratégico del capitalismo japonés. En Japén el papel del MiTt ha sido de
particular importancia en las empresas coordinadas verticalmente en el
logro de una planeacién de mayor plazo, macroeconémica y al nivel de la
industria (Dore, 1986). Buena parte de la incertidumbre en el mercado que
tiene que ser amortiguada por la organizacién en Occidente, en Japén se
desplaza hacia afuera de la organizacion. En primer lugar, el sistema de
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propiedad financiera no genera tanto riesgo, mientras que el Estado maneja
buena parte de la que ocurre realmente. En consecuencia, no es necesario
proyectar estrategias para manejar el riesgo y la incertidumbre en la orga-
nizacién, que no es probable que ocurran: los recursos pueden invertirse
mejor en actividades centrales.”

Constitucion de las relaciones entre la responsabilidad y el puesto

La administracién implica responsabilidad por las acciones relacionadas
con los puestos, la que los gerentes deben producir y facilitar en los otros.
La division del trabajo que logra esto puede ser mids o menos compleja y
mas o menos individualizada. Existen pruebas en Japdn de que tanto el
nivel de competencia como el grado en que se individualiza el trabajo son
menores de o que es tipicamente el caso en una burocracia weberiana
clasica. La desdiferenciacién parece ser operativa. Esto en parte es conse-
cuencia de que la formacién de destrezas se logra mis dentro de la orga-
nizacién que individualmente, y por lo tanto se ubica en el contexto de la
capacitacién general de los grupos de trabajo y no sélo en el capital humano
de un individuo competitivo. Algo que apoya mis este sentido de respon-

7 También surgen cuestiones relativas al manejo de las relaciones Estado-empresa con respecto
al poder en tomo a las organizaciones. No importa qué tan bien los actores estratégicos de una
organizacién perciban los problemas del liderazgo y busquen soluciones, ellos deben asegurar el
dominio y el consenso de la organizacion, o por lo menos la obediencia, hacia sus metas. Ademis,
tendrin que depender de un medio ambiente institucional nacional para que tenga éxito su estrategia
en favor de la organizacin. La necesidad mas urgente sera, invariablemente, contar con fuentes de
crédito de largo plazo para financiar las principales inversiones nuevas, mantener las proporciones entre
deudas y capital social acordes con los costos minimos de capital, y amortiguar la inevitable destruccién
de capital que fluye de las innovaciones bisicas en la practica de la organizacién. La politica publica
también entra en este cvadro general. Puede necesitarse asistencia financiera para hacer frente a los
costos “iniciales” de la comercializacién y al establecimiento de redes de distribucion y de servicio, asi
como la creacidn de politicas para proteger el mercado nacional de las estrategias comerciales
depredadoras de otros gobiemnos tales como el dumping y el otorgamiento de paquetes de crédito a
quienes presenten proyectos importantes de desarrollo. También se requerirdn sistemas de relaciones
industriales que no pongan limites arbitrarios a las innovaciones tecnoldgicas y al mejoramiento de las
pricticas laborales (Williams et al,, 1983, véase 1a introduccién). Finalmente, los insumos técnicos de
equipo y componentes, asi como la conservacidn de los mercados, dependeran de la insercién en un
sector manufacturero diversificado, en el que la politica piblica desempeia un papel coherente en el
establecimiento y 1a conservacion de enlaces. No obstante, los frecuentes reclamos liberales clasicamente
econdmicos de que el gobierno no debe dedicarse a escoger triunfadores, los arreglos institucionales
para lograr esto trabajan aparentemente con la suficiente eficacia en algunos paises. El problema es si
debe haber 0 no una estructura fuerte y un compromiso de la organizacién con los instrumentos de
politica piiblica o si existe 0 no una creencia de que tales intervenciones son ilegitimas y que lo mejor
serfa dejarlas a los misteriosos movimientos de Jas fuerzas de mercado.
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sabilidad y las relaciones de grupo es un sistema de remuneraciones orien-
tado més hacia el trabajo de equipo que hacia el trabajo individual. Todo
esto sélo es posible donde sea norma la multiplicidad de destrezas y la
capacitacion flexible en lugar de lo defensivo de la destreza, que es res-
trictivo. Donde existe un alto grado de division de las destrezas habrin de
requerirse una coordinacién y un control mas formalizados y exteriorizados.
Las relaciones entre los papeles individuales tenderan a normalizarse en
los calculos que hacen las agencias de la organizacién y asi el control de
la administracion se expresari mucho mis en términos de la responsabilidad
individual.

Institucionalizacion de la planeacion y de la comunicacion

Si uno se “adhiere a la trama” (Peters y Watermann, 1982; Redding, 1990)
concentrindose sélo en lo que se conoce bien, en un negocio familiar, o
si se participa en la coordinacién imperativa de dnicamente un rango bas-
tante especifico de actividades relacionadas con los negocios, como ocurre
en las empresas japonesas tipicas, dejando el cuadro mas amplio a las
relaciones entre mercados y a la planeacion estatal, ciertamente se estd
participando en un ejercicio de planeacién mucho mas restrictivo y menos
audaz de lo que seria el caso al tratar de planear los 20 o 30 negocios no
relacionados del conglomerado tipico.8

8 En los sectores manufactureros de Inglaterra, Estados Unidos y Australia predominan los
conglomerados como centros principales de planificacién y comunicacién interiorizadas. Sea cual fuere
la estructura de las instalaciones de una empresa manufacturera, la fuerza de trabajo y la red de
distribucién imponen su propio enfoque en sus tecnologias y mercados, y con ello sus propios limites
2 la diversificacién racional. Reconocer estos limites es cuestién de criterio fino; los costosos errores
que resultan de las estrategias de manufactura no coordinadas y de la falta de atencion de los directores,
pueden presentarse incluso en los casos de integracién y diversificacion motivados tinicamente por
consideraciones de manufactura. Se presentan con mucha mayor frecuencia en el caso de las fusiones
y las adquisiciones que representan una segunda mejor alternativa a las expansiones internas, y la
situacion es mucho peor en el caso habitual, donde se adquieren negocios sin fundamento alguno de
indole manufacturera. Asf surge el conglomerado iipico de, digamos, 20 o 30 empresas sin relacién
entre si presididas por una sola oficina matriz que, sin embargo, tiene la responsabilidad final de la
toma de decisiones estratégicas. Las fusiones y las adquisiciones no necesariamente producen una
reconstruccién racional de acuerdo con lineas divisionales, sino que pueden producir conflictivas
estructuras de autoridad basadas en culturas disimiles de organizacién y en sistemas resistentes a los
nuevos centros de control.

En tal situacién, la falta del conocimiento necesario en la oficina matriz respecto a la dinamica
de los negocios individuales se agrava por su excesiva confianza en los principales medios de control
formalmente racionales sobre la administracién local y sobre las perspectivas del negocio, esto es, la
dependencia de calculos financieros y de técnicas contables originados en forma divisional. La
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La planeacién y la comunicacién pueden tener lugar mediante técnicas
separadas de control administrativo, pero de ninguna manera resulta claro
que la razén técnica implicita en el uso de estas técnicas sirva para sustituir
juicios y planeacion mis sélidamente fundamentados. El mayor grado de
racionalidad esencial, como opuesta a la racionalidad formal que se evi-

degradacién de los negocios subsidiarios en “centros lucrativos”, segin la jerga gerencial actual, lo dice
todo claramente. Los sistemas de contabilidad de costos y de presupuestacidén de capital centralizados
son los nuevos 6rganos de control a cuyas cuantificaciones simplistas deben reducirse todas las
complejas cuestiones técnicas y de organizacién, asi como la produccién futura y los imponderables
del mercadeo (Standish, 1990). Los gerentes del “centro de ganancia™, por su parte, se someten a la ley
de hierro del calculo del rendimiento trimestral o anual de la inversion (roD), lo que dificilmente los
estimula para que se conviertan en capitanes de industria de gran visién. La investigacion de Thurow
(1984) de un conglomerado con 30 subsidiarias revelé un horizonte temporal promedio de 2.8 afos,
dificilmente adecuado para planear inversiones en procesos con horizontes vitales que abarcan varias
generaciones de productos. Los analistas de Ia decadencia de la manufactura sefialan, de manera casi
undnime, la prominencia que han alcanzado los calculos del RDI como causa inmediata del marcado
descenso en el gasto en nuevas tecnologias de proceso, en instalaciones y en investigacidn y desarrollo.

La adopcién de una u otra convenciones contables como base para planear tiene consecuencias
materiales reales (Standish, 1990). El ejemplo general mis importante es el uso en Inglatersra y Australia
de una contabilidad de costos histdrica modificada que sistematicamente sobrestima las ganancias al
subestimar e} valor del capital real, lo que a su vez, puede conducir a una retencién inadecuada de los
excedentes de operacién y al descenso de los negocios activos. Otro aspecto arbitrario —aunque
formalmente racional— de la practica contabile es la eleccién y la ponderacién de los marcos temposales.
La ganancia se fija sobre una base anual, y el marco temporal y la ponderacién anticipada de los
rendimientos pueden variar mucho. La separacién de las instituciones financieras de los manufactureros
y su dominio de éstos conlficre a las cuentas anuales mucha mayor prominencia que en los paises donde
las instituciones financieras son mas receptivas a los requerimientos de los fabricantes, y esto a su vez
ilumina la distincién artificial entre costos de operacin y gastos de capital.

Las técnicas actuales de cilculo del rD1 y de la presupuestacion de capital tienen un fuerte sesgo
inherente al comportamiento conservador en la inversién y a la administracién de corto plazo de la
empresa manufacturera. El cilculo trimestral o anual del RDI presenta un caso inequivoco y una influencia
muy fuerte en el comportamiento de la administracién local, porque es la forma principal disponible
—y con frecuencia la Gnica— de controlarla, asi como la medida de su éxito. Es mucho mis facil mejorar
el “rendimiento” de acuerdo con esas medidas, reduciendo el denominador en lugar de aumentar el
numerador, lo cual puede requerir mucho tiempo, supone riesgos y debe descontarse con fines
tributarios. El gerente de un centro lucrativo puede obtener resultados mas rapidamente, con mayor
seguridad y facilidad, si demora la reposicion de equipo antiguo o gastado al sustituir a fin de cuentas
su equipo con otro tecnolégicamente superado o inferior, si escatima dinero para mantenimiento,
investigacidn y desarrollo, y formacidén de personal: en otras palabras, al no invertir y llegar a un
estancamiento tecnolégico (Hayes y Garvin, 1982, p. 74; Hayes y Wheelwright, 1984, pp. 11-13). En la
década de los setenta, por ejemplo, los robots no satisficieron los criterios de RrDI, tanto en Japén como
en Estados Unidos, dentro de la industria automotriz. Los japoneses los introdujeron de todos modos
y desde entonces ganaron dominio en el mercado por medio de su mejor calidad. El resultado fue que
los robots pagaron su costo en dos afios y medio (Thurow, 1984).

Quizi todavia mis insidiosa es la ripida aceptacion de técnicas de presupuestacion del capital
que suponen el calculo de descuentos, a fin de determinar las inversiones estratégicas. El volumen y
Ia oportunidad de los futuros flujos de efectivo resultantes de una inversién propuesta se calculan y
después se descuentan segin el rendimiento estimado de una inversién externa alternativa de las mismas
dimensiones; finalmente se agregan para producis su “valor neto actual”. Este procedimiento deja mucho
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dencia en particular en la organizacién japonesa, parece ser una conside-
racién importante. En condiciones de relaciones de empresa més estables,
las formas de calculo econémico en el corto plazo que predominan en las
empresas occidentales no demuestran ser necesarias. El conocimiento del
negocio estd mas arraigado en criterios importantes de intimidad operativa
que en técnicas meramente racionales. Los que practican esa administracion
tan adepta a la técnica, los nuevos “gerentes profesionales” de las escuelas
de negocios de Estados Unidos, fueron recientemente vapuleados tanto
por no lograr concebir estrategias y ejecutarlas como por su eleccion sis-
temdtica de estrategias contraproducentes (Hayes y Abernathy, 1980; véase
también Hayes y Wheelwright, 1984; Hayes, Wheelwright y Clark, 1988).
A diferencia de sus predecesores, que en general trabajaron en los diversos
departamentos y divisiones funcionales de la empresa obteniendo expe-
riencia participando directamente, el nuevo gerente cultiva una carrera de
“ascensos rapidos”, donde salta puestos y se anota rapidos “triunfos” sim-
bdlicos. El conocimiento de los negocios especificos arraigados en la cultura
local se sustituye con un desapego analitico nacido de destrezas portatiles
y fuera de contexto obtenidas en las escuelas de negocios, de contaduria
o de derecho. Aparte de las realizaciones formales de la administracion
juridica, contable y financiera, estas destrezas se limitan a analisis formali-
zados del consumidor, a técnicas de investigacién de mercados, y a matrices
y curvas de aprendizaje. La ignorancia de la contingencia técnica se com-
plementa con una “aversién a la tecnologia” y un elitismo que impide
ademas su correccién (Pascale, 1984). Estrategias de carrera individual cul-
tivadas en la institucién para el dominio de la organizacién contribuyen a
la decadencia de ésta.®

espacio para alterar las cifras y construir supuestos arbitrarios. En particular se apoya en el cilculo del
costo final de la inversidn, en el volumen y la oportunidad de los rendimientos, en la tasa de rendimiento
de la inversién alternativa (la “tasa por superar™) y en fa tasa de deterioro real de los renglones de
capital productivo. Aun cuando se utilicen de manera prudente, los procedimientos de presupuestacion
del capital tenderin a desalentar las iniciativas importantes e indicardn estrategias dirigidas hacia los
rendimientos de corto plazo. En la prictica, a menudo se construyen en estos “andlisis* supuestos y
expectativas desesperadamente irreales, como los periodos de recuperacion de capital de tres afios o
menos, y tasas pricticas ficticias muy elevadas que no guardan relacién con el costo real del capital
para los negocios o bien con las 1asas reales que pueden obtenerse en las colocaciones exiernas.

9 Dos destacados analistas de la Escuela de Negocios de Harvard, Hayes y Abermathy (1980,
p- 74) han caracterizado a estos nuevos gerentes como “pseudoprofesionales” que sistemdticamente
manejan mal una empresa manufacturera. Consideran la planta como una restriccién embarazosa a la
maniobrabilidad financiera y tratan de comprar soluciones previamente empacadas, por lo general en
una escala inapropiada y grandiosa. Pero lo que hacen bien es mas perjudicial que lo que hacen mal.
Al *administrar por niimeros” se derriban los marcos temporales: los negocios individuales tienen que
producir rendimientos rapidos con gastos minimos o deliberadamente se agotaran y seran liquidados
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En Japon la planeacién de largo plazo basada en la investigacion de
mercado ha sido de vital importancia en las zonas en donde se ha innovado
y no sélo se ha importado tecnologia, como en la industria electrénica de
consurmo (Fox, 1980). El papel del gobierno para proporcionar informacion
y prondsticos tecnolégicos ha sido subrayado por Eto (1980), quien com-
parte el acento que Holden (1980) pone en la politica industrial nacional
del MITI. Ademas, también destaca la libertad institucional que las empresas
japonesas tienen para planear en el largo plazo, asi como su énfasis en el
control de calidad en el proceso actual de produccién. (La “homogeneidad
cultural” de la fuerza laboral también se destaca como importante.) Otros
autores, como Hoshino (19824, b, ¢, d, especialmente 1982cy 19824), aun
cuando comparten la insistencia en la innovacién tecnolGgica afirman que
es caracteristico de la estructura de la organizacién permitir que la planea-
cién de la investigacion de largo plazo ocurra con facilidad, en especial la
flexibilidad de la fuerza de trabajo especializado.

La relacion de las remuneraciones con el desemperio

Los imperativos del desempefio y la remuneracién pueden estar mis o
menos relacionados. Ahora bien, esto puede lograse en una u otra de dos
formas comparadas. Puede lograrse mediante complejos procesos de indi-
vidualizacién en los sistemas de bonos relacionados con el esfuerzo. Alston

como “vacas Jecheras”; en los conglomerados los negocios individuales se reducen a trocitos
negociables, que ripidamente se adquieren y se desechan. Un gerente “exitoso” estadunidense “no
siembra ni cosecha”, comenta Thurow (1984, p. 23), “es simplemente un incursionador vikingo”. Es
claro que tales individuos estin estratégicamente mal equipados para manejar los problemas importantes
de la administracién de una empresa manufacturera, y el resultado es obsolescencia, inadecuacién,
mala calidad y problemas de trabajo.

Para muchos autores la investigacién de la decadencia manufacturera se detiene aqui, y en
consecuencia proponen soluciones. El mis radical de ellos, Pascale (1984, p. 65), sugiere que la
racionalidad en cuanto tal es un cul de sac etnocéntrico y el ejercicio esténdar de una publicacién de
negocios de aprender de los japoneses se reduce para él a una huida de la racionalidad y a una emulacién
del inspirado pero erritico comportamiento de Jos negocios de acierto o error de Soichiro Honda. “Los
hechos dados de Ia organizacién”, nos recuerda, “son la ambigiiedad, la incertidumbre, la imperfeccién
y la paradoja”; asi, €l sigue la teoria de la organizacién de March y asociados (Cohen et al, 1972)
respecto a la conviccion de que las respuestas estratégicas y estructurales llevan consigo su propia
falsedad. Los remedios més comunes no son menos fantasiosos y voluntaristas, desde la exhumacién
del empresario schumpeteriano hasta las proposiciones de reviviscencia cultural corporativa (véase Ray,
1986) y una fe evangélica en la adquisicién explicativa de “cultura econémica” en su manera
posconfuciana, una explicacién de esto puede atribuirse tanto a la “decadencia de Occidente” como al
ascenso de Asia Oriental. Por el contrario, este trabajo recomienda considerar las especificidades de la
practica sustancial.
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(1982), por ejemplo, ha notado cémo estos arreglos pueden dar origen a
celos y rivalidades. De manera alternativa puede hacerse mediante la vincu-
lacién de las remuneraciones, no con los esfuerzos individuales sino con
el éxito de la organizacion y el servicio. Esta Gltima estrategia es la que ha
caracterizado los sistemas administrativos japoneses. El sistema de pagos
se ha orientado primordialmente a mejorar el rendimiento general de la
organizacion al ligar estrechamente el tiempo de servicio con la promocién
frecuente en una escala de muchas graduaciones pequefias. La naturaleza
del sistema de salarios de Japén, basado en la antigiiedad, el sistema nenko,
ha sido el principal tema de las grandes discusiones acerca de la relacion
entre la remuneracién y el desempeiio en Japon (véase Sano, 1977). Debe
quedar claro que nenko seido, la combinacién de los sistemas de ocupacion
vitalicia y de salarios,basados en la antigiiedad se aplica s6lo a los empleados
centrales, los que serdn casi todos varones (Matsuura, 1981). Junto con
Matsuura, otros autores como Takeuchi (1982) han afirmado que la facilidad
con que se aplican los despidos, los salarios bajos y los costos de los
beneficios marginales, asi como el hecho de recurrir con frecuencia al
trabajo femenino de jornada parcial, son factores importantes para amor-
tiguar y estabilizar la situacién de empleo estable de los trabajadores cen-
trales. La base de la flexibilidad se apoya en forma desmesurada en la
participacion de la fuerza de trabajo femenina.

Los salarios en Japén no sélo se basan en la edad. Los elementos del
desempefio también entran en juego. Pero lo'hacen en una forma distintiva.
Los bonos se relacionan con el desempeiio general del grupo o de la
organizacién (Dore, 1973, pp. 94-110). Koshiro (1982), por ejemplo, sugiere
que los salarios en Jap6n estdan determinados por mecanismos que se basan
principalmente en la maximizacién de las ganancias, en tanto que Matsuraka
(1967) sefala la variable estrechamente relacionada del tamaiio de la or-
ganizacién para determinar las disparidades salariales, lo mismo que la
edad y la duracién del tiempo en el servicio. Un aspecto de esta funcion
del tamafo parece ser que el sistema nenko subsiste en las empresas mas
grandes en tanto que estd erosiondndose en las mas pequefias (Tachibanaki,
1982). Este acento en los aspectos de la organizacién para determinar los
salarios lo recoge Nakao (1980) en la importancia que le concede a la
correlacién entre los salarios altos y la participacién en el mercado (rela-
cionada ella misma con los gastos de publicidad).

Alston (1982) ha sugerido que en la prictica existen dos guias o reglas
que operan relacionando las remuneraciones y el desempefio en Japén.
Primera, nunca se premia a un solo individuo, sino que la recompensa se
distribuye lo mas equitativamente posible dentro del grupo de trabajo.
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Segunda, se ha sefalado la dimensién expresiva del sistema de recompen-
sas, ademis de las cualidades instrumentales. Las recompensas en forma
simbélica al grupo, como una fotograffa de éste o un escudo de la empresa
con el nombre del grupo en €l son recursos importantes que contribuyen
a estructurar el sentido de comunidad ideolégica practica. Pero es facil
sobrestimar la manera en que estas recompensas se relacionan con la sa-
tisfaccién en el trabajo. La sugerencia implicita es que la relacion existe,
que las recompensas no instrumentales son importantes para asegurar un
mayor compromiso, una participacién y una satisfaccién mayores en los
trabajadores. Sobre estos criterios se puede anticipar que los trabajadores
japoneses manifestarian niveles mas altos de satisfaccién con su trabajo en
los estudios comparados. No obstante la popular imagen de los empleados
japoneses como miembros de un grupo de trabajo feliz y armonioso, la
realidad parece ser distinta. Como sefalan Lincoln y McBride (1987, p. 304)
su extenso estudio de la bibliografia de la inv«- tigacién (citan las obras de
Odaka, 1975%; Azumi y McMillan, 1975; Dore, 1973; Pasquale y Maguire,
1980; y Cole, 1979), un “hallazgo particularmente desconcertante, pero
fuerte y consistente que procede de las numerosas encuestas sobre actitudes
en el trabajo, es el bajo nivel de satisfaccién en éste que manifestaron los
japoneses”. Esto sugiere que se debe tener cautela al atribuir una muy fuerte
superioridad intrinseca, desde el punto de vista de los actores, a las practicas
administrativas japonesas, independientemente de las razones de esta baja
tasa de satisfaccidn. Cole (1979, p. 238) presenta la interesante sugerencia
de que bajas tasas de satisfaccion entre los japoneses se deben al becho de
que muchos esperan mds de su trabajo que los trabajadores de otras nacio-
nalidades. En vista de las pruebas disponibies, resultado de las preguntas
que se hicieron expresamente, existen pocas posibilidades de desechar esta
opinién, aunque es posible inclinarse a considerarla con un cierto grado
de escepticismo.

El logro de una jefatura efectiva

Algunos comentaristas como Blunt (1989, p. 21) han visto el éxito global
no sélo de las empresas japonesas en la década de los ochenta sino también
el de las de otros PIR de Asia Oriental como un acicate para el renacimiento
de estudios de jefatura efectiva en tiempos recientes (por ejemplo Biggart
y Hamiton, 1987; Conger, 1989; Handy, 1989; Kotter, 1988; Muczyk y Rei-
mann, 1987). La jefatura por lo regular se define en términos que relacionan
una “visién” del futuro con algunas “estrategias” para lograrla, las cuales
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Grifica 1. Dimensiones de la modernidad/posmodernidad en la
organizacién
Modernidad Posmodernidad
1. Objetivos de la misién, estrategias y funciones principales
especializacibon €¢—————>  difusién
2. Alineamientos funcionales
burocracia 5  democracia

jerarquia ¢ 5>  mercado

3. Coordinacién y control
en las organizaciones
incapacitacién ~€————————>  capacitacién
alrededor de las organizaciones

laissez-faire «—— 5  politica de la industria

4. Responsabilidad y relaciones entre puestos

fuera de la organizacién €———————>  dentro de la organizacién

formacién de destrezas
inflexible €————————> flexible
5. Planeacién y comunicacién
técnicas de corto plazo  <——————>  técnicas de largo plazo
6. Relacién entre desempefio y remuneracién
individualizada <€«———————->  colectivizada
7. Jefatura

desconfianza «—— - . 5 confianza
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son capaces de obtener apoyo, cumplimiento y trabajo de equipo en la
realizacién comiin, y que sirven para motivar y sostener el compromiso
con su propésito (segin Kotter, 1988, pp. 25-26). Hamilton y Biggan (1987)
recalcan los “aspectos institucionales de la jefatura”, esto es, los “principios”
o “valores” sociales en torno a los cuales la vision puede concretarse.

La organizacion japonesa se acerca en muchos aspectos a las imagenes
de estructura “organica”, donde los aspectos flexibles de esta tltima estin
ampliamente distribuidos en dreas de la organizacién que en otras partes
serian mas mecanicas. La neutralizacion bastante efectiva de las fuerzas
contrarias a la jefatura, procedentes de los cuerpos profesionales y de los
sindicatos, es un componente importante de ella, lo mismo que la consi-
derable atencion dedicada a asegurarse de que las iniciativas de la jefatura
tengan un amplio apoyo de base antes de adoptarlas, por medio de los
mecanismos de la estructura de toma de decisiones ringi-koy el uso extenso
de la rotacién del trabajo entre los administradores generalistas. Las cuali-
dades “organicas” son de clara importancia para permitir la adopcion de
sistemas gerenciales que, en ausencia de una jefatura menos efectiva para
lograr el compromiso, dificilmente serian viables. Contar con existencias e
inventarios muy reducidos y depender de que los proveedores de compo-
nentes los surtan “justo a tiempo” para su uso en la produccion, seria
inoperante donde el abastecimiento estuviera sometido a embotellamientos,
a alteraciones o a disposiciones francamente “enganosas” para alimentar
puestos de contingencia estratégica donde se necesiten. El logro de una
situacién donde no sea éste el caso en términos de jefatura claramente se
relaciona con la trama institucional completa de la empresa en cuanto a
fenémenos tales como la estructura del mercado laboral y el sistema de
recompensas.

Algunos autores, como Blunt (1989, p. 22), aluden a estos aspectos
institucionales de la jefatura en términos de una metdfora médica. La jefatura
proporciona valores de organizacién que pueden servir como base para
desarrollar confianza y compromiso mutuos. La vida de la organizacion
que carece de esto, lo cual se traduce en desconfianza, esti enferma de
una obstruccién de colesterol que incapacita al sistema, como una epidemia
de la vida de la organizacién moderna. Tal vez la metifora es demasiado
pintoresca, pero lo que se quiere decir en general es perfectamente claro.
Estas organizaciones, cuyos miembros no pueden encontrar una buena
razon, sea cual fuere la causa, para confiar un poco entre si, encontrarin
extremadamente dificil trabajar en forma efectiva con los demis. Aunque
s6lo haga eso, la jefatura debe construir esta base (Bartolome, 1989),
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CONCLUSIONES

Podria pensarse que en algunos aspectos este trabajo es un panegirico
en favor de Japén. No quiero dejarles esa impresioén. Por el contrario,
existen otras opciones posibles, mas socialdemocratas, en la construccién
de futuros de la organizacién posmoderna que podrian reforzar en vez
de restringir la ciudadania organizativa y econémica, aunque, como lo he
explicado ampliamente en otra parte, me inclino a pensar que es poco
probable que éstas prevalezcan (Clegg, 1990). En lo futuro es probable
que en la posmodernidad de la organizacién parezca ser una en la que
se formarfa un enclave de trabajadores privilegiados de acuerdo con
principios altamente exclusivistas de identidad social, como son el géne-
ro, la etnia y la edad, caracteristicas que estarian firmemente aparejadas
con los procesos de formacién de destrezas. Japdn constituye un ejem-
plo prictico de cémo esto podria organizarse mediante procesos de
“niponizacién” en escala global.

Estas condiciones posmodernas pogdrian generalizarse fiacilmente en
particular en economias y sociedades ya marcadas con grandes disparidades
de riqueza y oportunidades de vida altamente estratificadas. Se podria an-
ticipar que los individuos privilegiados podrian ser ficilmente seducidos
por los beneficios de ta organizacién que se ofrecen en esta versién del
paquete posmoderno. No seria muy dificil que tales individuos privilegiados
se mostraran relativamente indiferentes hacia la mayoria. De hecho, serfan
afortunados de que no se les condenara a los mirgenes de la posmoder-
nidad. En estos mirgenes la vida cotidiana seria fuertemente presionada,
en comparacion con el enclave de los privilegiados. De hecho, no sélo el
rendimiento del trabajo sino también las condiciones de obtenerlo serfan
una lucha cotidiana contra el lado oscuro de esa dialéctica que ilumina los
privilegios en la medida en que estd plagada de indiferencia. La posmo-
dernidad seria una serie de enclaves privilegiados encerrados dentro de los
desolados panoramas de la modernidad. Su situacién dependeria en extre-
mo de la exclusion de los demis de los premios obtenidos, precisamente
porque estas definiciones de un bien exclusivo estan relacionadas con “la
posicion” (Hirsch, 1978). Si los premios estuvieran ampliamente disponibles
para todos dejarian de ser exclusivos para los pocos que en un tiempo los
disfrutaron. Trabajar dentro de segmentos privilegiados y exclusivos del
mercado laboral, residir dentro de un conjunto de opciones de un estilo
de vida exclusivo pasando de una a otra de ellas, transgredir brevemente
las fronteras que separan lo sagrado de lo profano, ¢es ésa la vida en la
edad posmoderna para los pocos afortunados favorecidos por las fuerzas
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del mercado? Derechos altamente diferenciados en el trabajo serfan la base
de las posibilidades de participar en la ciudadania en términos mds gene-
rales, segiin se disfrutara o se estuviera excluido de las opciones disponibles.

Es una paradoja que individualmente seamos mucho is libres de
escoger la seduccién posmodernista (y en consecuencia de reprimir y ex-
cluir a otros), que lo que seriamos de escoger la ilustracién posmodernista:
esta Ultima exige mucho mis que el esfuerzo individual sostenido en un
mercado laboral ferozmente competitivo para ser admitido en las filas de
los seducidos en la organizacién. Se requiere una voluntad politica concer-
tada para formar y transformar las instituciones de la politica en las que
normalmente se constituyen esas relaciones de poder de la organizacién.
Desde un punto de vista realista bien puede ser que esa iniciativa y ese
impetu estratégicos sean demasiado idealistas o demasiado dificiles de ocu-
mir. Puede ser que simplemente les falte suficiente expresion institucional,
incluso en la gran carrera de los futuros posibles. Después de todo, es
mucho maés agradable para uno el ser seducido para disfrutar fos derechos
propios que verse despreciado y decepcionado. Mientras uno los disfruta,
¢por qué tiene que presumir de que se preocupa por los de otros a quicnes
no conoce y, en las condiciones actuales, probablemente no le intcresaria
conocer? Ademds, es poco probable que los que estin dentro del drea de
privilegio sean obligados a escuchar mientras las voces que disienten per-
manezcan fuera de la organizacion, fuera del enclave. La existencia propia
de la competencia feroz por ser admitido en los enclaves de los privilegiados,
junto con politicas apropiadas de contencién para los que no renuncian ni
compiten pero que buscan cambiar las reglas del juego, debe bastar para
asegurar esta exclusién. La organizacién posmoderna, como mecanismo
de exclusién, muy bien puede funcionar mejor para definir, fijar y confirmar
limites en lugar de trascenderlos.
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José Mejia Lira*

La practica de la planeacion en las
administraciones publicas municipales.
La experiencia mexicana

Los municipios requieren una serie de acciones y elementos para superar
sus carencias y responder a la nueva funcién asignada a los gobiernos
locales. Esta nueva funcién corresponde a su responsabilidad para favorecer
y generar una dindmica integral de desarrollo, donde participen agentes
diversos y los sectores de la comunidad.

Se ha fortalecido a los municipios otorgandoles mayores recursos,
indispensables para llevar a cabo mas y mejores actividades, y sobre todo
con la idea de generar procesos de desarrollo a partir del propio municipio.
En varios paises latinoamericanos encontramos estos esfuerzos. Asi, en
Venezuela se otorga una partida llamada “situado municipal” que estipula
la entrega por parte de los estados a los municipios de entre 12.5 y 20%
de la partida que proporciona la Federacién. Situacién muy similar a la de
México, donde se obliga a los estados a entregar 20% de las participaciones
federales a los municipios.

No obstante, el cambio real sobre las administraciones municipales
corresponde a la asignacién de un mayor papel en las actividades guber-

* Coordinador del Proyecto de Modernizacién Municipal, CIDE.

! Las demostraciones del centralismo son muchas y variadas, para una mejor comprensién de
las diferentes aristas bajo las cuales puede estudiarse la centralizacién y su carrelato, la descentralizacién,
puede consultarse: Enrique Cabrero y José Mejia, Marco tedrico-metodoldgico para el estudio de politicas
descentralizadoras en México,México, CIDE, en prensa. De igual manera, algunos parimetros importantes
sobre el centralismo en nuestro pais se puede encontrar en: José Mejia, Notas para el estudio de la
administracion publica municipal, México, CIDE, 1990.
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namentales. Como es sabido, en el caso de México prevalece un gran
centralismo! que limita la actuacién de los estados y de los municipios.
Hoy en dia, a partir de las reformas al articulo 115 constitucional de 1983,
el municipio tiene una capacidad legal y un papel formal que le exige
contar con una mayor y real capacidad en todos sentidos.

El avance en los municipios visualiza a su administracién como a uno
de los responsables de la dinamica del desarrollo integral comunitario. Para
dar respuesta adecuada a la satisfaccion de las actividades importantes
provenientes de su nueva funcion, la generacion y la ejecucién de politicas
adecuadas de diverso orden y tipo constituyen el fundamento del accionar
municipal, en el cual el gobierno local cuenta con una funcién activa, sin
que cllo entrane la responsabilidad de ejecutar dichas politicas, sino mis
bien entendiendo su papel como el de un promotor y agente incidental
hacia diversos grupos. '

En este contexto, el manejo de la normatividad adecuada, el uso de
la concesién y el acuerdo, y principalmente la concertacidn, entre otros
mecanismos, se tornan fundamentales, exigiéndole al ayuntamiento una
capacidad administrativa mayor y mejor, y la elaboracién y manejo de
orientaciones eficientes y eficaces hacia su fin.

Las modalidades administrativas buscarian responder a esta actuacion
necesaria de los ayuntamientos, sin embargo los gobiernos municipales
muestran no sélo carencias, sino también un gran ingenio para responder
2 las necesidades y demandas de los miembros de la comunidad a la que
sirven. Asi, encontramos varias respuestas a las gestiones requeridas para
enfrentar las demandas y necesidades de sus gobernados, las cuales revelan
ser utiles las mas de las veces.

En este documento se muestran las modalidades de planeacion y
gestion encontradas en diversos municipios, las que no siempre estan in-
terconectadas, y en realidad, muestran adaptaciones a las practicas admi-
nistrativas generales. El estudio forma parte del Proyecto de Modernizacién
Municipal de la Division de Administracion Publica del CIDE, el cual no esta
aun concluido, por lo que los aspectos destacados son aun parciales, pero
los consideramos ilustrativos de las vertientes presentes para dar respuesta
a un universo complejo y cada dia mas politizado.

Partimos de algunas consideraciones respecto a la planeacion que
permiten entender la importancia de una actuacién planeada en los espacios
organizacionales dentro de los cuales estudiamos el de los ayuntamientos.
De ahi, se estudia la practica de la planeacién municipal, se muestran
las orientaciones y la diferencia entre un sentido ortodoxo de ésta y la
aplicacion de un referencial desarticulado del proceso de planeacion. Por
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ultimo, se muestran algunas formas de administracion en estos espacios
de gobierno.

Es conveniente aclarar que no se busca un estudio de la planeacién
en si, o de sus aspectos tedricos, mis bien se hace un analisis basado en
procesos reales de la planeacién. No obstante, se senalan algunos puntos
sobre el sentido otorgado a la planeacién y las ventajas generalmente re-
conocidas de esta forma de actuacion.

PLANEACION ;PARA QUE?

El sentido otorgado a la planeacién es racionalizar la actuacién buscando
la eficiencia y el logro de objetivos de manera eficaz. Desde los tiempos
de Fayol, la planeacién ha tenido la connotacion de influir en un espacio
temporal, esto es, hacia el futuro. “La planeacion aparece en el momento
en que es necesario asegurar la eficacia en la consecucién de los objetivos
y metas, la congruencia de éstos con los medios, y la eficiencia en la
optimacién de los recussos.”?

La planeacién corresponde a un proceso mediante el cual se establecen
pautas de conduccién. Este procesc se divide en etapas, siendo las mis
comunes la formulacién del plan, la instrumentacion, el control y la eva-
luacién. La formulacidn, por su parte, presenta tres etapas secuenciales: el
diagnostico, el pronéstico y la imagen objetivo.

Actualmente se valora con mayor fuerza el uso de la planeacion es-
tratégica. El significado de ésta corresponde a una consideracién de tres
aspectos: la relacién organizacion-contexto, la implicacién de la mayor
parte de la organizacién y la orientacién mis alld de un corto plazo.?

En el primer punto, la relacién organizacién-contexto, implica consi-
derar la incidencia de los cambios contextuales y la determinacién de va-
riables exteriores a la actuacién de la organizacién. Ast, se busca considerar
la situacién y las interrelaciones presentes y su evolucién, asi como la
posibilidad de influir y aprovechar ciertas situaciones. En el segundo caso,
se estima que los cambios requieren muchas relaciones e involucrardn a la

2 Luis Ignacio Arbesu, Jaime D. Lépez y José Mejia Lira, Planeacion en el sector priblico, México,
1990, en prensa.

3 Existen varias orientaciones para la conceptualizacién de la planeacién estratégica. La aqui
descrita ha sido elaborada pensando en una orientacién hacia la administracién piblica, sin embargo,
estimamos titil esta visién para cualquier administracién. Se pueden consultar varios textos al respecto,
por ejemplo: Enrique Cabrero, Origen y desarrollo del concepto de estrategia, Material Docente, nim. 8,
CIDE, 1986; Octavio Aguitre, Planeacion corporativa para la empresa mexicand, México, EDUVEM, 1981.
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mayor parte de la organizacion. Por tiltimo, se busca establecer un derrotero
general, 1til a los objetivos, pero considerando una cierta permanencia en
el tiempo.

Esta ltima orientacién de la planeacion estima un anilisis interno y
externo, capaz de enjuiciar procedimientos, metas, programas, beneficia-
rios, etc. —por consiguiente, altamente recomendable a una administra-
cién—, llegando a una organizacién donde importa tener un proyecto
vinculado a la misién o razén de ser de ésta. Se entiende, entonces, un
sentido de este tipo de planeacion en las administraciones publicas, en
particular las municipales.

Las ventajas de una planeacién consisten en racionalizar las acciones
y otorgarles coherencia, permitiendo el mejor uso de los recursos y no
dilapidar esfuerzos en actividades no relacionadas con lo esencial. Natu-
ralmente, permite contar con mecanismos de coordinacién e integracién
de esfuerzos, y fija pardimetros de actuacion capaces de evitar la optimiza-
cién de las partes y no del todo.

Si pensamos en una planeacién de tipo estratégico, se refuerzan estos
aspectos. En cualquier caso, un sistema de planeacién presenta varias ven-
tajas para las organizaciones entre las que podemos destacar:

1) reflexién sobre el futuro de la organizacion; en nuestro caso del
MUNIcCipio;

2) estimacién y analisis de las opciones de actuacién;,

3) deteccién de oportunidades y amenazas;

4) proporcionar un instrumento ttil de control;

5) reduccién de la incertidumbre;

6) otorgar marcos de referencia para la decision;

7) capacidad para manejarse en situaciones de incertidumbre;

&) reducir la ambigtedad;

9 especificar los factores basicos de actuacion;
70)  inducir a la actuacién orientada hacia el camplimiento de objetivos;
11) prever maneras de actuacién capaces de coordinar esfuerzos;
12) otorgar un mecanismo de integracién de esfuerzos; y
13) estimular la comunicacién.

Naturalmente, algunos de los puntos tienen su lado débil, sin embargo,
todos ellos resaltan la importancia de una actuacién planeada en las orga-
nizaciones. En el caso particular de las administraciones municipales, éstas
requieren una orientacién para sus actividades y un referencial para esta-
blecer prioridades. En esto la planeacién representa un recurso esencial,
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permitiendo darle un sentido de desarrollo al proyecto en una perspectiva
integral.

Ademas, en México los ayuntamientos deben circunscribirse al sistema
nacional de planeacién democratica, donde es obligatoria la consulta a la
comunidad para generar los planes; y para los municipios es indispensable
respetar las guias y las bases del Plan Nacional de Desarrollo, y del plan
estatal correspondiente.

El Sistema Nacional de Planeacion Democritica corresponde a un
sistema integral de planeacioén, en el que se busca la integracion de los
planes de los tres dmbitos de gobierno, definiéndose como

..un conjunto articulado de refaciones funcionales gue establecen las
dependencias y entidades del sector publico entre si, con las organizaciones
de los diversos grupos sociales y con las autoridades de las entidades
federativas, a fin de realizar acciones de comin acuerdo. El sistema com-
prende mecanismos permanentes de participacién, por medio de los cuales
los grupos organizados de la sociedad y de la poblacién en general hacen
propuestas, plantean demandas, formalizan acuerdos y toman parte activa
en el proceso de planeacién.f '

Esta propuesta para la generacién de los planes del sector publico
representa un gran avance. Se establece, como punto de partida, el sena-
lamiento por parte de la propia comunidad de las necesidades que hay
que satisfacer, proveyendo de un adecuado mecanismo de priorizacion.
Naturalmente, no basta este punto para llevar a cabo un buen diseno del
plan pero corresponde a uno de los puntos fundamentales. Falta ahora
recuperar el sentido otorgado a este sistema y darle su verdadera dimension,
puesto que, como veremos mis adelante, la generacién de los planes pre-
senta atin fallas y orientaciones corregibles. Cuando esto ocurra, habrd
mejorado ampliamente la planeacién municipal.

SISTEMAS DE PLANEACION MUNICIPAL

La planeacion es vista como el elemento que da sentido y coherencia a las
actividades del gobierno municipal, no sélo plasmando intencionalidad,
sino sirviendo de gufa y priorizacion de las actividades. Ello obliga a mejorar
la orientacién y la prictica de la planeacién existente en los municipios,

4 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Sistema Nacional de Plancacién Democrdtica.
Principios y organizacion, México, abril de 1985.
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pero partiendo de las orientaciones y formas con las que se realiza actual-
mente, entendiendo que nuestros sistemas administrativos deben adaptarse
a nuestras realidades y no a la inversa.

Se puede afirmar que en todos los municipios existen carencias de
planeacién de diverso tipo, pero igualmente reconocemos actuaciones pla-
nificadas, o al menos programadas, en cada uno de ellos. Incluso la utilidad
de estos procesos es muy variada.

Puara la elaboracién de los planes existen también pricticas diferen-
ciadas: desde las que contratan a consultores o despachos privados, pasando
por los municipios donde el plan es realizado por el gobierno estatal, hasta
las que se realizan con medios y recursos propios.

En gran parte de los municipios encontramos un departamento o
direccién responsable de la planeacion, del cual surge el plan de gobierno
municipal, o en su caso los planes operativos o programas particulares.
No obstante, se encontraron municipios donde las unidades de planeacién
hacian una especie de seguimiento o incluso “acomodaban” las acciones
realizadas por el ayuntamiento a los planes.

Para realizar el estudio de la practica de la planeacién municipal,
primero se procedié a un analisis de los planes en cuanto a su contenido,
entendiendo que no basta para comprender cabalmente su proceso de rea-
lizacion un analisis del resultado final como es el documento llamado plan.
Sin embargo, un reflejo de estos procesos, de las estimaciones y de la
profundidad de la comprensién y las posibilidades de respuesta a las de-
mandas de la poeblacién se concreta en dicho documento.

Sc compararon un total de 47 planes, pero con una muestra en la que
en varios municipios se detectd la inexistencia de planes, e incluso varios
de ellos aceptaron no tener un sistema de planeacién y operar bajo sistemas
en los que solo existian planes operativos anuales o bien s6lo planes muy
particulares o, en dltimo caso, trabajando sélo programas vinculados a la
apertura programatica-presupuestal, resultado de la exigencia de la ley de
ingresos y egresos del municipio. También se acepts, en algunos casos,
que en ocasiones la bisqueda para obtener recursos de alguna fuente no
tradicional, que obliga a presentar proyectos o estudios que justifiquen el
otorgamiento de recursos, generaba en cierta medida un plan particular.

Los planes fueron clasificados considerando que una prictica gene-
ralizada no serfa condicionada por la naturaleza del municipio. Ademas,
siendo una actividad adjetiva que busca favorecer o ampliar las actividades
esenciales que un gobierno municipal debe realizar, se manejaron sin di-
ferenciacion los planes, buscando obtener un perfil de plan municipal que
mostrara la realidad.
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Para el analisis, se procedié por medio de la predeterminacién de
algunos elementos, que no necesariamente reflejarian el plan ideal, pero
que ciertamente permiten un elemento de referencia para la definicion de un
perfil de la manera y de los contenidos comunes con que se realizan los planes.

Se parti6, entonces, del establecimiento de criterios a priori, basados
en un estudio anterior sobre la planeacion regional y estatal®> buscando
reflejar los elementos mas comunes de los planes municipales. Los criterios
fueron: 1) el diagndstico, en cuanto a su forma de establecer la situacion
que guardaba el municipio, dando importancia a la ubicacién de los pro-
blemas y al senalamiento de las relaciones causa-efecto; 2) la existencia de
prondsticos, el manejo de politicas y la incorporacién de politicas u orien-
taciones sectoriales; 3) la definicién de objetivos, observando la diferencia
entre valores del plan y su concrecién; 4) la definicion y consideracion de
actores, dividiéndoles en agentes o ejecutores del plan y beneficiarios del
mismo, y 5) la programacién, y su normatividad y control.

1. El diagnostico

El diagnéstico que presentan los planes municipales es diferenciado res-
pecto a los municipios estudiados. En general existe una tendencia por
establecer elementos descriptivos del municipio sin establecer necesaria-
mente las causalidades o contexto del problema, esto es, en los planes mu-
nicipales estudiados se describen los problemas y situaciones sin sefialar,
de manera general, los elementos causantes del problema o que influyen
en él. Asi, se muestran problemas de todo tipo como la falta de cobertura
de un servicio determinado, falta de seguridad publica, escasez de agua
potable, etc., o también problemas administrativos, como la falta de coor-
dinacién, falta de eficiencia y eficacia en atender al publico, y falta de
personal, entre otros. Tanto en uno como en otro caso no se ubica el
problema en su medio de manera que denote la magnitud o permita la
ponderacién de los problemas, mds atin, no se establecen las causas pri-
mordiales que dan cuenta de la situacion.

Ademis, no todos los planes sefalaron diagnésticos que comprendic-
ran tanto los aspectos generales como los sectoriales 0 mas particulares del
problema a una zona o sector; incluso en uno de los planes no encontramos

Scf. José Mejia Lira, “Propuesta para la planeacion y gestion en la administracion pablica estatal”,
Gaceta mexicana de administracion publica estatal y municipal, México, 1Nap, nGm. 33, encro-abril de

1989,
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diagnéstico alguno. Por otra parte, existe una tendencia a preocuparse mis
por sefalar situaciones problematicas, en ocasiones en detrimento de la
deteccién de ciertas carencias que reflejan hacia dénde deberin orientarse
los esfuerzos y las posibilidades o en su caso las imposibilidades, de esta-
blecer ciertas acciones adecuadas al desarrollo comunitario pero viables en
su instrumentacion.

Pero el aspecto que 1 .. se relega es la consideracién de un equilibrio
de elementos o fuerzas positivas y negativas del ayuntamiento y del mu-
nicipio en general. Si bien existen indicaciones de aspectos “explotables”
del municipio, no siempre ocurre asi; ademais, no se establecen las capa-
cidades del ayuntamiento y otros agentes para concretar dicha explotacion.6

Queremos hacer notar la poca orientacién de los diagnésticos hacia el
establecimiento del contexto y de las causas de los problemas, o de los
aspectos ventajosos de los municipios. Asi, calificando en una escala de alto,
bajo y regular dicha consideracién, encontramos que sélo 4 de los 47 planes
podrian considerarse en una calificacién de alto. Esto es mas significativo
cuando vemos que no existen diagndsticos que puedan considerarse inte-
grales y comprensivos del total de la realidad del municipio, pues no hay
un sefalamiento de los variados elementos que abarcan la vida municipal
en sus aspectos econémicos, politicos y sociales; y de éstos en sus interre-
laciones con el gobierno municipal y con los otros ambitos de gobiemo.

Existe incluso una cierta confusién entre la determinacién de proble-
mas y sus causas, ademas de senalarse, en ciertos planes, sélo los sintomas
de los problemas. Esta confusion es clara si observamos cémo se establecen
los diagnésticos en donde se sefiala como de interés el enfrentar situaciones
no controlables del todo. Asi, un plan podria indicar la necesidad de contar
con mis agua sin observar la causa y los indicadores que reflejan que dicha
situacién es problemitica. En este sentido, el contar con mucha agua puede
ser también un problema. Esto nos demuestra la importancia de contex-
tualizar los problemas.

Mis dristico fue encontrar planes donde se volvian a sefalar los mis-
mos problemas de planes anteriores, o muy parecidos. Incluso en los planes
de un estado hubo trascripciones lineales de un plan anterior a otro. Esto
revel6 las carencias en los diagndsticos y la falta de estudios de campo. Se
puede afirmar que los diagnésticos son manejados mediante recopilacién

6 Se considera de gran importancia el analisis de las capacidades, las cuales son de diversos
tipos. Puede verse una breve descripcidn de estas capacidades en: José Mejia Lira, La gestion municipal,
CIDE, 1986, mimeografiado; o bien en Luis I. Arbesu, Jaime Domingo Lépez B. y José Mejia L., La
plancacion en el sector priblico, Ed. Trillas, en prensa, en la parte que corresponde a la planeacion
municipal.
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de informacién escrita y estadisticas, donde la mayor parte son generadas
por instancias extramunicipales, y rara vez por el propio ayuntamiento.

Ciertamente, un esfuerzo como el senalado requiere un alto nivel de
recursos, tanto financieros como humanos y técnicos, sin embargo es im-
portante para delinear el perfil real de los planes municipales, y anadiremos
sus posibilidades de generacién de un mejor plan, considerar los puntos
que realmente realizan en una 6ptica del “deber ser” del plan.”

2. Pronocsticos, programas y politicas

La generacion de prondsticos se encuentra muy relegada, y aunque existan
algunas estimaciones del punto en que se encontrarin ciertos servicios
publicos en un futuro en caso de ampliarse su cobertura por medio de
inversiones,? la verdad es que cuando asi ocurre no se senalan los medios
y procedimientos para la estimacién. Esto refleja una mayor consideracion
de percepciones parciales de quienes generan ¢l plan, es decir, no se
muestran los estudios que permitirfan llegar a las conclusiones senaladas.
Con este criterio, ninguno de los planes estudiados haria prondsticos, si
consideramos a los que hacen alguna referencia a situaciones futuras de
los problemas o carencias, sin tener en cuenta los que hicieron proyecciones
de la poblacién que exigirfan una atencién mas amplia de las necesidades,
encontramos que sélo en un caso, el de Toluca, podria considerarse que
cuenta con algunos elementos de prondstico.

Respecto a los programas, €sta es una practica muy difundida a causa
del sistema programaitico presupuestal de los gobiernos. Sin embargo, a
sabiendas de la existencia de presupuestos en las administraciones muni-
cipales, en algunos planes no se hace referencia a programas, aunque en
la mayoria se establecen. En la totalidad de los planes se elaboraron al
menos algunas lineas de accién que podrian traducirse en programas; no
obstante, la correspondencia de objetivos del plan y los programas no fue
evidente en todos los casos.

7 Existen propuestas para orientar la planeacién municipal entre las cuales puede considerarse:
Julidn Salazar, Samuel Espejel y Luis Inostroza, Desarrolio, administracion y plancacion municipal. La
experiencia del Estado de México, Toluca, UAEM-UAM-IAPEM, 1990. También puede consultarse: Ignacio
Arbesu, Jaime D. Lopez y José Mejia, La planeacion en el sector piblico, México, Ed. Trillas, en prensa.

8 Esta situacion aparece con mayor frecuencia en los servicios mds tipicamente municipales,
como el del agua potable. Aunque no siempre se sefiala el estudio que determina la proyeccién o
evolucién futura.
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3. Objetivos y metas

En los planes aparecio el sefialamiento de objetivos y propésitos, pero €stos
fueron variados y de diferentes niveles. Asi, encontramos propdsitos como
“contribuir al desarrollo del pais” u “ordenar y regular el crecimiento de los
asentamientos humanos en el marco de la libertad...”. En otros casos habia
senalamientos particulares como “controlar el uso del suelo” o “el equilibrio
del medio”, e incluso “proporcionar los servicios ptiblicos necesarios”.

Los planes en conjunto suelen establecer mas propésitos y objetivos
del tipo valorativo, es decir, se consideran mas los elementos deseables en
todo tiempo y lugar, vilidos para cualquier plan o programa. Asi, cuando
se indica “contribuir al desarrollo”, éste seria un objetivo o propdsito de-
seable aun sin el plan.

Podria pensarse que la distincion de propdsito o misién frente a obje-
tivos mds concretos puede ser superada entendiendo que en el nivel del
propoésito o misién aparecen los elementos “valorativos” y se concretan en
los llamados objetivos, lo cual no es del todo cierto. Por ejemplo, en el plan
de desarrollo municipal de Cuernavaca se establece como propésito “... im-
pulsar las actividades econdmicas y sociales de la zona, fortaleciendo los
municipios implicados con una mejor distribucién de esas actividades, a fin
de que aseguren un crecimiento econémico con sentido social y se garantice
asi un desarrollo justo, arménico y equilibrado”. Y derivados de este pro-
posito se establecieron como objetivos: i) distribuir arménicamente a la
poblacién y las actividades econémicas; #1) vigorizar la economia municipal,
y iii) fortalecer a la sociedad, mediante una mejor distribucién del ingreso.

Como puede verse, los objetivos tenfan un gran contenido valorativo
sin llegar a concretarse. S6lo 5 de los 47 planes escaparian, en algin sentido,
del seftalamiento altamente valorativo de los objetivos, en los 42 restantes
al menos existirfa un sefialamiento de un objetivo no concreto.

A la inversa, la definicién de objetivos y metas concretas no siempre
se incorpord a los planes. En el caso de los planes que comprendian los
programas o las lineas de accién sectoriales no se llegé tampoco a especificar
objetivos o metas. Volviendo al plan de Cuernavaca mencionado, en el que
se elaboraron cuatro lincas de accién sectoriales, los objetivos para cada
una de ellas eran muy amplios; por citar un caso, la de desarrollo rural
sefialaba: “impulsar la agricultura”, “fomentar la actividad pecuaria leche-
ra...”, “conservacion de las zonas agricolas de riego de Acapatzingo y Pal-
mira”, “mejoramiento y conservacién del bosque”, entre otros.

Calificando de alta, media o baja la definicién de valores en los obje-
tivos o propésitos del plan, 8 de los 47 planes serfan altos y 9 bajos o nulos.
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El resto tendria una definicion de valores generales o medios que preten-
derian orientar el plan sin ser en demasia exagerados o estableciendo
algunas particularidades para ello.

La concrecién de objetivos, como el de “ceder los derechos de pozos
para obtener y dar agua potable a mas de 50% de la poblacién” del municipio
de Tianguistenco, estaria en una proporciéon de 1 de cada 3 de los planes
estudiados.

4. Agentes y beneficiarios

Se tiene muy poca consideracién en los planes estudiados de los actores
implicados en los mismos. Asi, considerando como agentes a quienes serian
los responsables de impulsar y desarrollar las actividades derivadas del
plan, se observa que no en todos los planes se hace referencia a ellos. Sin
embargo, como la Ley de Planeacion establece que los sistemas de planea-
cién del sector publico considerarin cuatro vertientes (a saber: la obligatoria,
la coordinada, la concertada y la inducida) que se corresponden con agentes
diversos de la sociedad cuyo peso en el plan esta diferenciado, se puede
decir que via el sefialamiento de dichas vertientes existe una consideraciéon
de los agentes para instrumentar el plan.

En este sentido, si calificamos los planes en cuanto a su consideracion
de agentes en medijo y alto, 13 de los 47 planes estarian calificados como
altos.

Mas drdstico es el caso de los beneficiarios, pues no siempre se de-
termina quiénes son los que obtienen beneficio de las actividades del plan.
En este dltimo caso s6lo 8 de los planes senalaron en algin sentido a los
actores que recibirian los beneficios.

En cuanto a la normatividad, s6lo unos pocos senalaban o remitian a
normas para la satisfaccién de los cometidos del plan, sobre todo tratindose
de una normatividad ex profeso. Aunque ciertamente muchos planes hacian
mencion a leyes generales.

PRACTICAS ADMINISTRATIVAS MUNICIPALES
En las administraciones locales gubernamentales de México encontramos
una gran preocupacion por el uso de sistemas administrativos clisicos, pero

también un uso de modalidades que no se corresponden y que en ocasiones
son contrarias a dichos sistemas clasicos.
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Gran parte de las administraciones locales se han enfrentado al hecho
de estar limitados en recursos, tanto humanos y financieros como materiales.
Ademas, estas administraciones se enfrentan a una racionatidad que pretende
uniformar las politicas de los gobiernos federal y estatal junto con las orien-
taciones de la administracién municipal, y que en la practica no funciona.

Asi, nos topamos con un sistema en el que la planeacion guberna-
mental se considera como elemento basico de actuacion, sobre todo bajo
el sistema plan, programa, presupuesto, control (sPppC). En dicho sistema
se elabora un plan general segiin el cual se deben regir los programas
subsecuentes y en el que se dara la asignacién presupuestaria. Esta Gltima
serd un elemento importante para el seguimiento, pues el ejercicio presu-
puestal serd una gran preocupacion para quienes otorgan los recursos.

Las précticas de planeacion analizadas nos revelan que algunos de los
problemas que hay que atender quedarian claros para las administraciones
municipales, puesto que en los diagnésticos se consignan aspectos diversos
por ser superados o problemas por atender. Pero podemos juzgar, dada la
forma del diagnéstico, que la comprension global e integral de la situacién
del municipio no aparece claramente establecida, incluso en algunos planes
se puede establecer el criterio de la duda para ciertos sefalamientos.

En segundo lugar, esta claro que si se conocen algunos de los pro-
blemas y ciertas necesidades, las respuestas no pueden apreciarse como
adecuadas cuando el contexto del problema parece desconocerse, o bien
cuando las causas del problema no son advertidas en los estudios.

Contar con un plan parece ser el primer paso para orientar los esfuer-
zos, pero hemos observado que en ocasiones se busca contar sélo con un
documento, no con un instrumento de apoyo para guiar la gestién muni-
cipal. Estimamos que ciertamente hay un contenido politico y valorativo
en el plan que no queremos dejar de lado.

Quien tiene un plan, pretende tener “racionalizado” su sistema. El
plan otorga el sentido de tener controlada la situacién, proporciona una
imagen de conocedor de los problemas y sabedor de lo que ha de hacerse,
en pocas palabras, otorga racionalidad y una imagen valorada politicamente
como “buena”. Podemos considerar entonces, que los planes municipales,
mis que ser un instrumento administrativo que permite definir prioridades
y orientar esfuerzos, es un instrumento politico. Esta idea se refuerza cuando
observamos ciertas practicas bajo las que se realizaron los planes.

Mis importante atin es considerar el uso del plan para la administracién
municipal. En varias ocasiones se pudo detectar la desconexién entre las
practicas administrativas y el plan. En realidad el sistema funciona con
cuerpos administrativos diferenciados, donde unos son los que toman las
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decisiones, otros los planeadores y otros mis los operativos. Cada uno de
ellos con su propia légica y no necesariamente vinculados bajo la misma
racionalidad. Esto hace que las administraciones municipales operen en
sistemas administrativos con légicas diferentes a las establecidas en los
planes, ademds de que el control se convierte en una exigencia hacia afuera,
y no en un instrumento de gestién para las mencionadas administraciones.

Por otra parte, la gestiébn municipal tiene un mayor contenido de tipo
contingente o adaptativo, sobre todo por ser una administracion cuya inercia
en la actuacion lleva a preocuparse mas por lo que empieza a ser disfun-
cional a los procesos o por las exigencias del medio, que son mis del tipo
efervecente o causadas por movilizaciones politicas cuya atencién es ur-
gente por dicha connotacién.

En dos municipios analizados, encontramos que se realizaban practicas
administrativas diferenciadas entre si, es decir, existia una administracion
“corriente”, surgida a partir de un sistema organizativo que s6lo habia
cambiado marginalmente en distintas administraciones, pero habia otra que
reflejaba el estilo de la administracién en turno. Incluso pudimos observar
el manejo de sistemas de informacién hacia el exterior que no era aprove-
chado para la gestién municipal en cuestion.

Por iiltimo, hemos de senalar que los disefios organizativos adoptan
modalidades formales de acuerdo con los canones administrativos, pero
en la prictica el funcionamiento administrativo se da mas por equipos de
actuacién, por grupos que atienden problemas y por gentes que crean
problemas y soluciones. Esta forma de actuacién se combina con las exi-
gencias formales, siendo algunas veces altamente eficaz, pero exigiendo
otras veces la separacién tajante de dichos formalismos.

Puede senalarse una gran diferenciacion en los sistemas administrati-
vos de los gobiernos municipales, con acomodos interesantes en los que
se presenta una adecuacién de recursos, estilos de direccion e instituciones
para buscar responder a las necesidades de su comunidad.?

Cada una de las modalidades administrativas que han sido adoptadas
reflejan acomodos de la teoria administrativa a circunstancias diversas, cuya
variacion se encuentra en el tipo de recursos con que cuentan y con el tipo
y nivel de exigencias que enfrentan las administraciones municipales.

9 Una descripcion mas amplia de los estilos de gestién municipal puede encontrarse en: José
Meijia Lira, “Tendencias recientes de la administracién municipal”, ponencia presentada en el coloquio
Modelos organizativos para América Latina: Lecciones y desafios, México, CIDE-UAM-HEC, 1991.
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COMENTARIOS FINALES

Las pricticas de planeacion analizadas nos revelan que algunos de los
problemas por atender quedarfan claros para las administraciones muni-
cipales, ya que en los diagnésticos se consignan aspectos diversos que
deberian ser superados o problemas por atender. Pero podemos juzgar,
dada la forma del diagnéstico, que la comprensién global e integral de la
situacién del municipio no aparece claramente establecida, incluso en
algunos planes se puede establecer el criterio de la duda para ciertos
sefialamientos.

En segundo lugar, estd claro que si se conocen algunos de los pro-
blemas y ciertas necesidades, las respuestas no pueden apreciarse como
adecuadas cuando el contexto del problema parece desconocerse, o bien
cuando las causas del problema no son advertidas en los estudios.

Por otra parte, si un gobierno local ha de realizar una administracién
para la comunidad y en beneficio de ella, es menester tener en cuenta las
principales demandas de la poblacién, situacién que podria darse como
real si consideramos que los planes, de acuerdo con la ley de planeacion,
han de darse via la consulta popular. A pesar de esto, varios de los planes
analizados no fueron realizados bajo consultas, incluso en otros, en donde
aparentemente existié, no aparece un reflejo de esto cuando observamos
que no se estima claramente hacia quiénes se estd orientando cierto es-
fuerzo.

La orientacién del plan puede ser mejor si realmente se considera
como un mecanismo de apoyo, como un documento que establece hacia
donde irdn los principales esfuerzos de la administracién y qué es lo que
permite ponderar los problemas y las demandas y necesidades de la co-
munidad. Ademds, un verdadero plan permitira el vinculo entre agentes y
beneficiarios, entre intencién y ejecucion, entre objetivos y evaluacién.

Una primera conclusiéon podria ser que las administraciones muni-
cipales cuentan con orientaciones diversas que las hacen funcionar, pero
que no guardan una relacién directa con los sistemas administrativos or-
todoxos. Ademads, la existencia o no de los planes no ha hecho evidente
el mejor manejo del municipio, aunque en este punto faltan elementos
por explorar.

En suma, no se pretende establecer un contenido o sentido vinico a las
administraciones publicas municipales. Por el contrario, se busca estudiar
las adaptaciones y sistemas que han mostrado su utilidad, sobre todo en las
situaciones de penuria en las que algunos municipios se encuentran. En
particular, los planes pueden ser un verdadero instrumento de apoyo a la
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realizacion de las actividades fundamentales que debe realizar un gobiemno
municipal, pero no corresponden a un aspecto fundamental. Sin embargo,
en un mundo donde la participacién social es cada dia mis importante, la
concertacion y coordinacién de actividades con grupos sociales puede fa-
cilitarse mediante sistemas de actuacién planificados, donde se plasman
horizontes por alcanzar pero sobre todo compromisos concertados.
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APENDICE

Municipios estudiados

Los municipios enumerados fueron estudiados en diferentes planos. En
algunos sélo se realizaron anilisis de sus documentos, en otros se aplicaron
encuestas. En todos los casos se buscé obtener los planes de varios periodos.
Para el estudio de los planes se consideraron Gnicamente los municipios
donde éste se proporciond; sin embargo, también es un dato importante
para el estudio el sefialamiento claro y explicito de algunos municipios
acerca de no disponer planes o ni siquiera sistemas de planeacién a mediano
o largo plazo.

BajA CALIFORNIA SUR
la Paz

CAMPECHE
Campeche

CHIAPAS
Palenque

GUANAJUATO
Le6én

GUERRERO
Acapulco de Juirez

ESTADO DE MExIco
Atlacomulco
Atizapan de Zaragoza
Huixquilucan
Metepec
Naucalpan
Ocoyoacac
Tecamac
Tejupilco
Tenancingo
Toluca
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Tlalnepantla
Valle de Bravo

MORELOS
Cuernavaca
Temixco

TABASCO
Balancin
Cardenas
Centla

Centro
Comalcalco
Cunducin
Emiliano Zapata
Huimanguillo
Jalapa

Jalpa de Méndez
Jonuta
Macuspana
Nacajuca
Paraiso
Tacotalpa
Teapa
Tenosique

SAN Luis PoTosi
Armadillo de los
San Luis Potosi
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Infante

Santa Maria del Rio

VERACRUZ
Alamo (poblado)
Papantla
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Gestion y politica publica, vol. 1, nim. 1, julio-diciembre, 1992

Gunter Knieps*

La desregulacion en Europa:
telecomunicaciones y transporte

INTRODUCCION: EL DEBATE DE LA DESREGULACION EN EUROPA

En anos recientes se ha observado un creciente debate sobre la posibilidad
de la desregulacién y la privatizacién en los paises europeos. Esto se debe
a varias razones:

En primer lugar la politica, cuyo objetivo es alcanzar para 1992 el
mercado comiin internode las comunidades europeas, no s6lo esta orientada
hacia la concertacién de las politicas gubernamentales entre los diferentes
paises europeos (por ejemplo con respecto a los estandares y a los impuestos
al valor agregado), sino que también incluye propuestas para la desregula-
cién (por ejemplo en las telecomunicaciones, el transporte y los mercados
financieros). La Comisién de las Comunidades Europeas ha emprendido un
gran esfuerzo en lo que se refiere al drea de las nuevas tecnologias. Por
ejemplo, la comisién ha elaborado varios programas de investigaciones como
serfan el European Strategic Programme for Research and Development in
Information Technologies, ESPRIT, Basic Technological Research and the
Application of New Tecnologies, BRITE, y Research and Development in
Advanced y Communication Technologies for Europe, RACE. El “Documento
sobre el desarrollo del mercado comiin para los servicios y el equipo de

* Rijksuniversiteit Groningen. El autor agradece a C. B. Blankar, S. Breyer, R. Crandall y todos
los demis participantes de la conferencia sobre Reforma regulatoria y la culminacién del mercado
interno, de la European University Institute (Florencia, 21-22 de noviembre de 1988). También agradece
los comentarios y sugerencias de S. J. Samath. Traduccién del inglés de Carlos Villegas.
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telecomunicacién” (Green Paper on the Development of the Common Market
for Telecommunication Services and Equipment) inicié un examen de gran
alcance sobre las posibilidades para dar por concluido el mercado comiin
interno de las telecomunicaciones en las comunidades europeas.

En segundo lugar, los paises europeos estin enlazados con el mercado
mundial y por lo tanto no pueden ignorar las consecuencias de las politicas
de desregulacion que se estan llevando a cabo en otros paises, en particular
en Estados Unidos y Jap6n. En Estados Unidos se llevé a cabo una impre-
sionante oleada hacia la desregulacion interestatal a fines de la década de
los setenta y principios de los ochenta. Como consecuencia, el Congreso
aprobd la Ley de Desregulacion de las Aerolineas en 1978, la Ley de Staggers
de Ferrocarriles, la Ley de Transporte de Flete en 1980 y la Ley de Reforma
Regulatoria de los Autobuses en 1982. De manera simultdnea la Comision
Federal de Comunicaciones desreguld las telecomunicaciones interestatales
(Docket, 78-72). En Japon se autorizé en 1985 una nueva ley de telecomu-
nicaciones que las liberd.

En tercer lugar, durante la era Thatcher, Gran Bretana, al mismo tiempo
que era miembro de la Comunidad Econémica Europea (CEE), alcanz6 el
“papel pionero” en la privatizacién y desregulacién dentro de Europa. Estas
desregulaciones también pueden crear impulsos para el resto de Europa.

En cuarto lugar, existe al mismo tiempo, entre los economistas euro-
peos, un creciente debate sobre las posibilidades de la privatizacién y la
desregulacion, las cuales se basan metodolégicamente ya sea en la teoria
neoclasica (microeconomia) o en el enfoque de eleccién publica. La cre-
ciente popularidad de los asuntos econémicos de desregulacién ya estd
indicada en los volimenes publicados por las investigaciones institucionales
sobre este tema en la Repiiblica Federal de Alemania, tales como: Soltwedel
et al., Kiel, Institut fir Weltwirtschaft, 1986; Windisch (comp.), Friburgo,
Walter Eucken Institut, 1987; Krakowski (comp.), Hamburgo, Hwwa-Institut
fiir Wirtschaftsforschung, 1988; Honr, Knieps y Miller, Berlin, Deutsches
Institut fiir Wirtschaftsforschung, 1988.

1. UNA EVALUACION CRITICA QUE REALIZA LA COMISION EUROPEA SOBRE
EL DOCUMENTO A LA REFORMA DE LAS TELECOMUNICACIONES “GREEN PAPER”

El “Green Paper on the Development of the Common Market for Telecom-
munication Services and Equipment” (Documento sobre el desarrollo del
mercado comiin para los servicios y equipo de telecomunicaciones), dado
a conocer por la Comisién en junio de 1987, propone que el abastecimiento
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de equipo terminal y la prestacién de servicios de telecomunicacién me-
jorados deberfan de ser liberados tanto en los paises miembros como entre
ellos.! Los servicios bdsicos (principalmente el servicio telefénico) ain po-
drian ser un monopolio manejado por las administraciones nacionales de
telecomunicaciones en cada pais; sin embargo, los argumentos a favor para
que dichos monopolios presten servicio al publico deberian ser periodica-
mente investigados. Por otra parte, el monopolio deberia ser aceptado en
el futuro, para que provea la infraestructura de la red publica.

Con estas propuestas, la Comisién de las Comunidades Europeas to-
lera, al menos hasta cierto punto, la actitud algo conservadora de la mayoria
de sus paises miembros con respecto a la desregulaciéon de las telecomu-
nicaciones. Existen, por ejemplo, varias similitudes en las propuestas del
Informe que la Comision del Gobierno para las Telecomunicaciones de
Alemania presenté en septiembre de 1987 (Vitte (comp.), 1987) y que sirve
actualmente como base para modificar la ley de telecomunicaciones ale-
mana que no habifa sido modificada desde 1928.

Las propuestas actuales para la reforma se enfocan en la transicion
del monopolio tradicional de la administracién nacional de Correos, Telé-
grafos y Teléfonos (CTT) hacia una competencia limitada. A continuacion
se arguye que en lugar de una desregulacion parcial seria deseable una
entrada libre a todas las subpartes de las telecomunicaciones (incluyendo
la infraestructura de las redes) por razones de eficiencia y equidad en el
mercado europeo de dicho rubro. En la seccion 1.1 demostraremos que los
principales argumentos en contra del ingreso libre a todas las subpartes de
las telecomunicaciones europeas ya no estin justificadas desde el punto
de vista econémico. En particular, esto incluye el argumento de las econo-
mias de escala y de los objetivos de la infraestructura (por ejemplo, el
abastecimiento de telecomunicaciones en zonas rurales o el subsidio a las
redes locales). A causa de la creciente rapidez del cambio tecnolégico y
del dominio de las actividades innovadoras en el sector de las telecomu-
nicaciones, la competencia desempena una funcién particularmente im-
portante como proceso de descubrimiento (Von Hayek, 1945, 1968).

En la seccion 1.2 analizaremos las experiencias de desregulacién en los
sectores de telecomunicaciones de Estados Unidos, Japon y Gran Bretana,
a fin de evaluar la actual politica de telecomunicaciones en Europa. Estos
paises han dado los pasos mas progresistas hacia la desregulacion.

1 Ademis, la Comisién abogd por una liberacién de la politica de adquisicion de las administra-
ciones nacionales de telecomunicaciones, asi como también por la introduccién de estindares de
telecomunicaciones para toda Europa.
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1. Revision de los argumentos en contra de la entrada libre
en las redes piiblicas

a) ;Competencia improbable a causa de las economias de escala?

En el pasado, el sector de las telecomunicaciones fue considerado como
un caso clisico de monopolio natural. Los sistemas de telecomunicacio-
nes se caracterizan por el efecto de redes. Con el incremento en la
intensidad del tréfico, la capacidad de la red se puede incrementar sin
tener que elevar en la misma proporcién los costos de inversién. Como
consecuencia se supuso que los costos son minimizados en cada rango
relevante de produccion, siempre que la oferta total de telecomunicacio-
nes de un pais esté concentrada en una sola empresa. En particular, este
argumento ha conducido: a la justificacién institucional de las barreras
legales de entrada, a fin de agotar las economias de escala; a la regula-
cién sobre el precio y la tasa de rendimiento, a fin de reducir el poder
monopdlico de la empresa activa; v a la obligacién de proporcionar
servicios a tarifas uniformes, a fin de satisfacer ciertos objetivos de
infraestructura.

Nuestro propésito es demostrar que la necesidad de regulacién a causa
de las economias de escala fue sobreestimada de manera importante en el
pasado. En primer lugar, aiin si puede probarse que existen economias de
escala en un sistema de telecomunicaciones como conjunto, esto no explica
en qué parte del sistema de telecomunicaciones realmente ocurren estas
economias de escala. En segundo lugar, veremos en el sub apartado IIL.1.b
que las economfas de escala son una razén necesaria pero no suficiente
para las regulaciones. Sélo cuando las economias de escala ocurren en
combinacién con costos irreversibles se puede crear poder de mercado
para la empresa que posee un monopolio, la cual deberia ser entonces
regulada mediante ciertas intervenciones gubernamentales (por ejemplo,
la regulacién de la tasa de rendimiento).? En tercer lugar, esta fuente de
poder de monopolio puede desaparecer incluso por la percepcién de nue-
vas oportunidades en sectores innovadores. El significado de economias
de escala y la participacién en el mercado podria estar socavada por otros
aspectos competitivos, tales como la rapidez del cambio tecnolégico, el

2 El lector se referir a los resultados de la bibliografia sobre la discutibilidad (Baumol y Willig,
1985; Baumol, Panzar y Willig, 1982) asi como también Demsetz (1968). Mas bien ese concepto de
competencia por conseguir un mercado resulta mis importante que la propia competencia en el
mercado.
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dominio de las actividades innovadoras (en el proceso y en el producto)
y la tasa de crecimiento de la demanda.’

i) Necesidad de una busqueda mds desagregada para las economias de
escala. Durante la ultima década, las companias telefénicas, en particular
en Estados Unidos y Canadi, han realizado un significativo esfuerzo de
investigacion para medir de manera global la extension de las economias
de escala en los sistemas de telecomunicaciones mediante métodos eco-
nométricos. Agregando los distintos productos de una red de telecomu-
nicacién en un producto que se midié en unidades de ganancia neta
(véase Fcc, 1976, Docket 20003). El siguiente cuadro muestra los resulta-
dos esenciales de las estimaciones de la elasticidad de escala, la cual
mide el cambio porcentual en los productos como resultado de un
cambio de 1% en todos los insumos.

El cuadro 1 proporciona un panorama del espectro de las estimaciones
puntuales que resultaron de los distintos estudios (las elasticidades de escala
mayores que 1 implican economias de escala crecientes, las elasticidades
de escala menores que 1 caracterizan deseconomias de escala).

La mayoria de los estudios econdémicos se basan en datos de series
de tiempo y, por lo tanto, sus resultados dependen de la especificacién del
cambio tecnolégico con el paso del tiempo. Asi, la especificacion correcta
del cambio tecnoldgico en los modelos econométricos parece una tarea
dificil, sobre todo si se toman en cuenta los sectores dinamicos y si en ese
momento no se dispone de una solucién clara y definida. Los resultados
de los estudios econométricos de AT&T y de la Bell Canada varian enorme-
mente, dependiendo de las diferentes especificaciones del progreso tecno-
légico que van desde economias de escala importantes hasta economias
de escala decrecientes o incluso hasta deseconomias de escala. A pesar del
extenso trabajo empirico llevado a cabo en afos recientes, el grado actual
de (des)economias de escala en los sistemas de telecomunicaciones es
incierto. En particular, la mayoria de los estudios no estin suficientemente
diferenciados entre las economias de escala, por un lado, y el progreso
tecnolégico, por el otro.

El punto central de la critica a las investigaciones de las economias

3 Las recientes teorias dinimicas de monopolio (por ejemplo Armentano, 1982; Demsetz, 1982;
Fisher, 1983) argumentan que las fuentes convencionales del poder monopélico, como tal vez sucede
con las economias de escala, no confieren tal poder. Al contrario, la sustituibilidad de oferta y el ingreso
son las principales restricciones a la competencia sobre el comportamicento en mercados supuestamente
monopolistas (Fisher et al., 1983, pp. 20-25).
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Cuadro 1. Estimaciones de las elasticidades de escala

Sistema de telecomunicaciones Elasticidades de escala

Sistema US Bell 098 — 1.24
Bell Canada 085 — 1.4

de escala en el sistema de telecomunicaciones es su elevado grado de
agregacién. La evidencia empirica de las economias de escala en el sistema
de telecomunicaciones como conjunto no revela dénde se Hevan a cabo
realmente las economias de escala. En contraste, existe la posibilidad de
que las economias de escala s6lo ocurran en ciertas dreas, mientras que en
el resto del sistema exista una tecnologia lineal, en donde todas las econo-
mias de escala (en relacién con el rango pertinente de demanda) ya han
sido agotadas. Para el caso, donde se utiliza la existencia de las economias
de escala para apoyar el argumento en favor de la intervencién guberna-
mental (por ejemplo, la regulacion de la tasa de rendimiento), la pregunta
tiene que plantearse en torno a cuil es ese subsistema mis pequeho que
puede caracterizarse como un monopolio natural.

i1) sEconomias de escala en el drea de la infraestructura de la red de larga
distancia? En las redes de larga distancia las economias de escala pueden
llevarse a cabo de manera efectiva gracias a la explotacion de la ley de los
grandes nimeros. La ptilidad de una linea se puede incrementar enorme-
mente si ciertas lineas pueden ser utilizadas por un gran niimero de clientes.
En particular, esto crea una reduccion de la capacidad de reserva requerida.
Ademis, el acceso a una red grande tiene mas valor que el que se tiene a
una red pequeia. Por lo tanto, cada cliente adicional en telecomunicaciones
suele beneficiar a otros clientes. Este es un fenémeno de externalidades
positivas de la red y en particular es el caso para las redes de comunicacion
publica. En contraste, pudiera darse el caso de que los usuarios adicionales
de una red de computadora (por ejemplo para aplicaciones de solucién de
problemas especiales), con un niimero muy reducido de usuarios, pudiesen
incluso producir externalidades negativas, por ejemplo, al alargar el tiempo
de acceso y procesamiento (u otras alteraciones). Es de esperarse que puedan
perder importancia tanto los ahorros que consistan en presentar paquetes
como también las externalidades positivas de la red, cuando ésta alcance
un cierto tamafo. Puesto que en muchos paises industrializados la mayoria
de los hogares estin conectados a la red telefénica, es de esperarse que los
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ahorros originados por el tamano de la red bayan sido ampliamente agotados
(Von Weizsicker, 1984, p. 121). Por lo tanto, en la construccién de infraes-
tructuras de redes competitivas en el trifico de larga distancia de elevado
volumen de los paises industrializados, no se puede esperar que se produzca
para crear un desperdicio significativo del costo (véase Meyer et al., 1981,
pp- 181 ss.). Evans y Heckman (1988) llegaron incluso a rechazar la hiptesis
de que Ia funcién del sistema de costos de la Bell (que presta servicios
telefénicos locales y de larga distancia) tendria que haber sido subagregada
a los niveles de productos producidos entre 1958 y 1977. Los autores obtu-
vieron este interesante resultado al desarrollar y aplicar una nueva prueba
local para rechazar la subagregacion de las funciones del costo.

En Estados Unidos, Gran Bretafna y Japén, el asunto para determinar
si la competencia en la infraestructura de las telecomunicaciones causaria
duplicaciones ineficientes de los costos s6lo se analizé bajo el supuesto de
un ingreso en el mercado de alta densidad lucrativa. En lo que atane a los
recién llegados al mercado, la verdad es que estan ingresando a las areas
de éste con mayor intensidad, por lo que se puede esperar que al menos
en estas densas 4reas las economias de escala ya no desempeiien una
funcién tan significativa. En contraste, el problema real que tiene que so-
lucionarse es combinar la satisfaccién de los objetivos de servicios univer-
sales socialmente deseados con el ingreso libre al mercado.

b) (No es factible la competencia a causa de los objetivos
de servicio universal?

Aun cuando los argumentos de eficiencia ya no justifican la tradicional
intervencién gubernamental en las telecomunicaciones de larga distancia
(a causa del progreso tecnol6gico y del cambio en la demanda), existen
todavia fuertes oponentes a la desregulacién, en particular en los paises
europeos. Su principal argumento es que las actividades de los que ingresan
aprovechando las mayores ganancias del mercado, provocarian que el tra-
dicional subsidio cruzado fuese inestable. Por lo tanto, la introduccién de
la competencia destruiria los tradicionales objetivos del servicio universal
(como el acceso universal al servicio telefénico). A continuacién demos-
traremos que, en efecto, es compatible la competencia en las telecomuni-
caciones y ciertos objetivos universales de servicio.

1) La inestabilidad de los subsidios internos bajo competencia. El término
de “aprovechar las mejores ganancias del mercado” por parte de los que
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ingresan al mercado esta fuertemente relacionado con el subsidio cruzado.
Si uno esti interesado en la pertinencia de dicho subsidio cruzado en la
industria de las telecomunicaciones, inmediatamente nos enfrentamos con
un serio problema terminolégico. Las empresas publicas como las c1T lla-
man a sus servicios subsidios cruzados si su precio estd por debajo de los
costos promedio, basindose en costos generales asignados arbitrariamente
(como el tiempo relativo de uso, etc.). En particular, esto deja un espacio
excesivo estratégico para derivar relaciones costo-beneficio politicamente
aceptable para servicios socialmente deseados. Segin el famoso estudio
por todos conocido de J. M. Clark (1923) sobre los costos generales, no
existe ninguna razén econdémica para hacerlo. En cambio, desde un punto
de vista econémico el problema surge al determinar si es aceptable la
asignacion de costos de tal manera que no se cree ningtin incentivo para
separarla de una eficiente produccién conjunta. Esto nos conduce inme-
diatamente a la prueba de costo incremental, bien conocida en la actualidad
creada por Alexander (1887) y ampliada por Faulhaber (1975) con instru-
mentos de la teoria de juego.

De acuerdo con la prueba de costos incrementales no ocurre ningin
subsidio cruzado si el ingreso de cada uno de los productos (o coalicién
de productos) contribuye por lo menos a sus costos incrementales. En otras
palabras, los costos generales no deberian servir como criterio para el
subsidio cruzado, porque su asignacién especifica no influye en los incen-
tivos para abandonar su produccién conjunta.

Como consecuencia de las razones de costo-beneficio de diferentes
servicios, publicados por las empresas publicas, normalmente se sobreestima
el grado de subsidio cruzado. Cuanto mayor sea el tamaio de los costos
generales (inseparables), menos importantes serdn los argumentos de sub-
sidio cruzado y del servicio universal. No obstante, si los costos generales
no son importantes, las razones de costo-beneficio de los diferentes servicios
son una aproximacién util para el grado de subsidio cruzado: por ejemplo,
los costos generales entre los servicios postales y de telecomunicaciones
son bastante bajos. Por lo tanto, la razén costo-beneficio de los servicios
postales (cerca de 88% en Alemania Occidental) son una buena aproximacién
de la extension del subsidio cruzado entre los servicios postales y el de
telecomunicaciones (Annual report of the German PPT, 1984, p. 80).

El acceso a las redes normalmente esta subsidiado por las llamadas
de larga distancia. Y los costos del acceso local son particularmente elevados
en dreas con baja densidad de poblacién, porque las lineas de acceso son
mis largas. El subsidio cruzado entre la larga distancia y el acceso a la red
en el pasado se ha incrementado de manera sostenida. El progreso en la
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tecnologiade transmisién redujo fuertemente los costos de las transmisiones
de larga distancia, mientras que no ha sucedido lo mismo en las transmi-
siones locales. Se estima que en Estados Unidos cada minuto de uso inte-
restatal contribuye con 14.4 centavos en promedio a los costos de acceso
no sensibles al trafico (véase Bell Operating Company, 1982). Un cliente,
con una conexién de 45 minutos (por jornada de trabajo diario) al trafico
telefénico interestatal publico, paga aproximadamente 140 délares al mes
como contribucion a los costos de acceso de uso independiente. Esto es
aproximadamente cuatro veces el costo promedio que se cobra a las sus-
criptoras normales de 36 délares mensuales (véase Bell Operating Compa-
nies, 1982). Como consecuencia de ello, los usuarios frecuentes de los
servicios interestatales de telecomunicaciones contribuyeron en mayor can-
tidad que los costos del acceso a la red. Por otra parte, los clientes locales
con muy pocas llamadas de larga distancia no contribuyeron lo suficiente
para cubrir los costos completos de acceso de uso independiente. Un gran
nimero de clientes de las telecomunicaciones pertenecen a esta categoria,
por ejemplo, de acuerdo con datos proporcionados por la Rochester Te-
lephone Company, 38% de sus clientes no hacen llamadas interestatales
(véase Rochester Telephone Corporation, 1982). Por lo tanto, en el pasado
se podia observar un extenso subsidio cruzado de clientes locales a costa
de los clientes interestatales de larga distancia en Estados Unidos. En la
Republica Federal Alemana las tarifas telefénicas todavia dependen en gran
medida de la distancia. Por lo tanto, hay grandes ganancias en el sector de
larga distancia. Las estructuras tradicionales de tarifas condujeron en el
pasado a un creciente subsidio cruzado para las redes locales a costa de
los clientes de redes de larga distancia (Knieps, 1985, pp. 112 ss.). En efecto,
las posibilidades del subsidio cruzado entre los servicios ocurrieron por el
deseo politico y no por la posibilidad teérica de que el conjunto de sectores
de precio libre del subsidio cruzado seria nulo.

El instrumento del subsidio cruzado tiene varias desventajas serias: no
es compatible con un ingreso libre, ya que existen ciertos productos (o
grupos de productos) que contribuyen con mis rendimientos de lo que
costarfa su produccion por separado. Por lo tanto, surgen incentivos para
que los que ingresan ofrezcan productos rentables y dejen los productos
que no son remunerativos a la empresa publica o regulada. Como conse-
cuencia, a fin de estabilizar el subsidio cruzado también se requieren ba-
rreras legales de ingreso en dichos sectores econémicos (incluyendo sus
sustitutos), pues de otra manera éstos se aprovecharian de los bien cono-
cidos beneficios de la competencia (incentivos para producir eficientemen-
te, introduccién de nuevos productos y tecnologias, etcétera).

185



GUNTER KNIEPS

Ademis hay una falta intrinseca del control publico, ya que el alcance
del subsidio cruzado se decide principalmente en la misma empresa piblica
(y no por medio del jefe politico). También es muy frecuente que el publico
ni siquiera esté bien informado de ello (a causa de sistemas de contabilidad
nada transparentes). Por lo tanto, el subsidio cruzado es en gran medida
arbitrario y resultado de la regulacién. El alcance del subsidio cruzado
incluso puede incrementarse con el tiempo de manera accidental, por ca-
racteristicas cambiantes en el costo y la demanda (por ejemplo, el subsidio
cruzado entre las llamadas de larga distancia y las llamadas locales que se
incrementan ripidamente durante las Gltimas décadas a causa de diferentes
velocidades en el progreso tecnolégico).

i) El ingreso libre y los objetivos de servicio universal son compatibles. Re-
duccion de subsidios entre las redes de larga distancia y las redes locales.
Los opositores a la liberacién de las telecomunicaciones argumentan que
una reduccién en el subsidio cruzado podria excluir el concepto de servicios
universales.

En particular, los CTT nacionales se justifican como guardianes del
caliz de los objetivos de servicio universal, para los que su propia politica
comercial (por ejemplo, las tarifas uniformes) serfan una condicién previa
necesaria.

Ante todo, debe dejarse claro que la construccion y 1a administracion
de ciertas funciones de infraestructura no conduce necesariamente a pér-
didas (a largo plazo). Algunos ejemplos son la prictica de servicios privados
de envios, cadena de tiendas, etc. Alin mds, no existe en muchos casos
una orden explicita por la via legal que proporcione servicios que no
sean rentables. Por ejemplo, los principios de tarifas uniformes no nece-
sariamente implican que en todo el pais las referidas lineas de acceso
tengan que ser las mismas, independientemente de sus costos implicitos.
Aunque el subsidio de los servicios postales por parte del sector de las
telecomunicaciones tiene una larga tradicién, incluso alli no existe por
ley una orden explicita.

Por lo tanto, se puede considerar que el marco legal para cubrir los
costos totales proporciona suficientes grados de libertad a los servicios de
CIT, a fin de que persigan su propia politica de subsidio cruzado. Como
consecuencia de ello, los CTT persiguen por su parte una politica tradicio-
nalmente discrecional de subsidio cruzado entre varios de sus servicios.
Los servicios de CTT utilizan estos subsidios como un instrumento estratégico
para defender sus monopolios tradicionales en el campo de las telecomu-
nicaciones.
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La importancia de las funciones de infraestructura de las empresas
publicas en sectores dindmicos e innovadores puede cambiar mucho con
el tiempo. La experiencia de los afos recientes ha demostrado que la apli-
cacién del concepto de servicio universal a servicios innovadores puede
conducir a tomar decisiones equivocadas, asi como también a un desper-
dicio considerable de dinero. Un ejemplo de dicho desarrollo son las in-
versiones en aquellos servicios en que, aun en el largo plazo, no existe
ninguna demanda si las tarifas se basan en el costo. Al contrario, en el
futuro podria haber una tendencia mas fuerte hacia una demanda aiin mas
diferenciada para la variedad de servicios. En otras palabras, el desarrollo
de redes cerradas de usuarios, en contraste con redes universales abiertas
y grandes, puede ser importante, particularmente a causa de la elevada tasa
de innovacién en el drea de los Servicios de Red de Valor Agregado (SRVA).

Tradicionalmente, la satisfaccién de los servicios universales (por ejem-
plo, el subsidio de acceso al teléfono local, los servicios de cartas y envios
postales) se encontraba en manos de la empresa publica. Ya que el alcance
del subsidio cruzado es a menudo desconocido por el publico, surge al
menos la posibilidad de que al adoptarse un mecanismo de subsidio mas
abierto y transparente se pueda incrementar la resistencia del ptiblico hacia
los subsidios tradicionales. Y si bien ello no prueba la inviabilidad de los
instrumentos alternos de financiamiento de objetivos de servicio universal
no rentables, si demostraria que el subsidio de esos objetivos ya no son
deseados por el pablico.

La manera econ6mica mis eficiente para hacer compatibles la com-
petencia y los objetivos de servicio universal es reducir, por un lado, el
tradicional subsidio cruzado entre las redes de larga distancia y, por el otro,
los servicios postales. No existe ningin método mediante el cual los regu-
ladores puedan realizar un subsidio cruzado de manera “6ptima” entre
diferentes servicios por el problema de saber (Von Hayek, 1945) cé6mo se
puede encontrar en la prictica una asignacion racional de los recursos.
A fin de reducir el subsidio cruzado entre las redes de larga distancia y los
servicios postales, proponemos la separacion organizacional de los servicios
postales y los de telecomunicaciones. Una reduccién en el subsidio cruzado
entre las redes de larga distancia y las redes locales —como crecientemente
se ha llevado a cabo en Estados Unidos desde la desregulacién del servicio
de telecomunicacién por medio de conmutador piblico— no significa,
obviamente, que cada participante individual deba cargar con sus propios
costos que no son sensibles al uso de la red de acceso. En contraste, es
posible aplicar el proceso de promediaje sobre varios participantes en una
area determinada. Esto reduce por un lado los costos de transaccién de
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cobro de un gran ntmero de tarifas fijas distintas. Por otro lado, facilita la
ejecucién de lo que normalmente se Ilama el trato igual a todos los parti-
cipantes en una zona geogrifica determinada.

Aunque las redes locales (en particular las lineas de acceso local)
tradicionalmente han estado subsidiadas, se podria esperar que en el futuro
ocurra un posible cambio. La introduccién de las Redes Digitales de Servicio
Integrado, RDSI, conducirdn a una situacion en la que, incluso en redes
locales, el principio de complejidad miltiple puede aplicarse cada vez
en mayor cantidad. Esto significa que se pueden combinar en las redes
locales varios circuitos de diferentes clientes y, en consecuencia, la ley
de los grandes nlimeros puede agotarse de manera creciente. Este desarrollo
ciertamente llevard a la reduccién de los costos de acceso. Los costos
mis altos de acceso a la red ocurren en areas con baja densidad poblacional
a causa de extensas lineas fisicas de acceso. Para el futuro, en vista del
progreso técnico en los sistemas de telefonia celular moévil, se puede esperar
que ocurra una fuerte sustitucién de las lineas convencionales de cobre
por los circuitos telefénicos méviles (Kahn, 1987). En particular, se puede
esperar que los costos del equipo se reduzcan abruptamente de manera
similar a la ocurrida con las computadoras. Esto también deberia hacer
posible una significativa reduccién de los costos de acceso (promedio)
a la red.

Puesto que los costos independientes de uso del acceso a la red estin
cubiertos por tarifas fijas (uso independiente), cada competidor en las redes
de larga distancia sélo tiene que pagar los costos sensibles al uso para
entrar a las redes locales. Como consecuencia de ello desaparecen los
incentivos para la desviacién estratégica de las redes locales (desviacién
no econdmica). Mientras que el trifico de la larga distancia tiene que pagar
una cuota sensible al uso que cubre costos de acceso que no son sensibles,
los usuarios mas frecuentes de los servicios de larga distancia podrian
todavia tener un incentivo para no utilizar las redes locales (las distintas
posibilidades para no utilizar el servicio se explican en CC Dockt 78-72,
3rd Report and Order 1983; CC Docked 80-286, noviembre de 1982).

Impuesto del servicio universal. No suele ocurrir que el subsidio de
ciertos servicios, por ejemplo las redes locales o los servicios postales, sean
demandados por el piiblico (por ejemplo, mediante votacién explicita). Sin
embargo, si ése fuese el caso, los jefes tienen que decidir quién va a pro-
porcionar los servicios subsidiados y c6mo deberin financiarse (Knieps,
1987; Blankart y Knieps, 1988; Knieps, 1988).

Tradicionalmente, la satisfaccion de los propésitos del servicio uni-
versal (por ejemplo los subsidios de acceso al teléfono local y a los servicios
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de correa y de envios) se pusieron en manos de empresas publicas. Remover
la carga de esta responsabilidad de las empresas piblicas, serfa una solucion
simétrica para introducir la competencia —tanto en los mercados rentables
como en los no rentables— por un lado, y continuar satisfaciendo los
propésitos del servicio universal no remunerables, por el otro.

La compaiiia, sin tomar en cuenta si es piblica o privada, deberia
volverse activa en un mercado no lucrativo que podria funcionar con el
subsidio mas bajo.

La tasa de subsidio estaria determinada como la diferencia entre los
costos incrementales y el precio de un servicio politicamente determinado.
Una gran parte del subsidio no es necesaria, ya que la produccion esta
garantizada asf, incluso la obligacién de prestar servicios. En particular, no
es necesario contribuir a los costos no atribuibles de una empresa, porque
también ocurren con la produccién de productos no subsidiados. Cada
empresa deberia revelar sus costos incrementales, a fin de proporcionar
productos socialmente deseables basindose en un sistema de contabilidad
propio. Esta competencia para obtener el subsidio también daria a conocer
los costos generales (incrementales) de los servicios tradicionalmente sub-
sidiados (Knieps, 1987). Por ejemplo, en el drea de uso intensivo de mano
de obra de los servicios postales se puede esperar un gran potencial para
la racionalizacién. Ademas, en el drea de las redes telefénicas locales los
CTT no deberin ser necesariamente los abastecedores mds efectivos en lo
que respecta al costo. También podria darse el caso de que entrasen al
mercado redes alternativas mediante compafiias telefénicas locales comu-
nitarias o privadas. La competencia para obtener un monopolio de redes
locales podria acelerar la introduccion de nuevas tecnologias, como por
ejemplo el servicio telefénico mévil.

El subsidio podria estar financiado o bien por el presupuesto piblico
o por un impuesto de servicio universal bajo la forma de un cargo explicito
al acceso. La ventaja del subsidio para el presupuesto publico seria el de
evitar los costos administrativos de la recaudacion, asi como las distorsiones
en los precios en los inercados especialmente gravados. La desventaja de
esta solucién es la fuerte resistencia politica actual cuando se trata de
incrementar el presupuesto publico.

Un impuesto de servicio universal tendria que cobrarse de tal manera
que los que ingresan y las empresas nacionales tendrian que efectuar fa
misma contribucién 2 fin de financiar los servicios universales. El monto
de este pago deberia medirse de tal manera que una empresa que es mucho
mas eficiente o mas flexible que las empresas nacionales podria, incluso
con la carga de dichos pagos, ser capaz de funcionar con ganancias. Por
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otra parte, una empresa menos eficiente no podria entrar en este mercado.
El pago, por lo tanto, se elevaria en analogia con el impuesto al valor
agregado (Knieps, Miiller, Von Weizsicker, 1981, p. 147 ss., 1982).

Se puede esperar que la competencia en los servicios rentables, por
ejemplo en el servicio telefonico de larga distancia, conduzca ripidamente
a tarifas orientadas hacia el costo. Ya que los CTT no tendrian la obligacién
del servicio universal, tampoco tendrian la presién de continuar con una
discriminacién artificial de las tarifas (por ejemplo, entre el servicio telefé-
nico publico por conmutador y las lineas rentadas). Por consiguiente, de-
saparecerian las posibilidades del arbitraje en las tarifas. El cobro del
impuesto del servicio universal deberia realizarse de tal manera que el
resultado fuese la misma carga tanto para las empresas tradicionales nacio-
nales publicas como también para las empresas recién llegadas.

2. El ingreso al mercado en las redes publicas: la experiencia
de Estados Unidos, Japon y Gran Bretana

Es bien conocido que la industria de las computadoras se ha convertido
en uno de los sectores mas dindmicos de este siglo. Al mismo tiempo,
como un método eficiente para encontrar nuevos productos, la compe-
tencia en este sector ha cobrado importancia creciente nacional e inter-
nacionalmente. No hay duda de que las industrias de la computacién en
los paises competitivamente organizados estin dominando las de los
paises socialistas. Durante las Gltimas décadas, el sector de las telecomu-
nicaciones se dirige de manera importante hacia el sector del procesa-
miento de datos. Esto, en combinacién con el fuerte progreso
tecnolégico de las transmisiones (por ejemplo, las microondas, los satéli-
tes, la fibra Optica), implicé que el sector de las telecomunicaciones se
desarrollara crecientemente, pasando de una industria originalmente es-
tacionaria a una progresista. Las caracteristicas bdsicas de este desarrollo
son el creciente potencial innovador de los servicios de telecomunicacio-
nes. Esto aumenta ripidamente el aspecto del equipo de terminales, el
potencial del uso de redes y la posibilidad de diferentes infraestructuras
de éstas. Por los tanto, se puede esperar que la competencia entre
rivales, como un método para desarrollar nuevos productos, domine el
proceso centralizado a fin de explorar el potencial innovador mis ripida
y exhaustivamente (Von Hayek, 1968). En efecto, éste es el principal
argumento en favor de la abolicién de todas las barreras legales de
ingreso dentro del sector de las telecomunicaciones.
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Estados Unidos, Japén y Gran Bretana son los paises mis progresistas
en la desregulacion de las telecomunicaciones. El ingreso se hizo posible
no tan solo en el mercado del equipo de terminales y los servicios de
telecomunicaciones sino también en el drea de las redes puiblicas.

Resulta interesante recordar que la desregulacion de las telecomuni-
caciones en Estados Unidos se inicié en el plano de las redes interestatales
mds que en el de servicio o equipo. La decisién de “por encima de los 890”
de la Comisién Federal de Comunicaciones (FCC) en 1959 otorgé a las
empresas con fuertes demandas de comunicacién el derecho a construir
sus propios sistemas de microondas. Las solicitudes para proporcionar ser-
vicios piiblicos de envio de transporte publico especializado a través de
sistemas de microondas, en competencia con el tradicional servicio de
envios monopolista de AT&T, empez6 a concederse en 1970. El ingreso al
mercado con el establecimiento de satélites nacionales de comunicacion
se hizo posible en 1972. La reventa y uso compartido de los servicios de
linea privada de AT&T se permitié s6lo cuatro afios después, en 1976. Y
desde 1980 es posible la entrada libre a todas las partes de las telecomu-
nicaciones interestatales, incluyendo la construccion de instalaciones de
redes a fin de propoicionar servicios ptiblicos por medio de conmutador.
Las redes locales en muchos estados aiin se encuentran monopolizadas,
incluyendo partes de las redes de telecomunicacién interestatal de larga
distancia que pertenecen a la misma Zona de Acceso Local y Transporte
(Local Access and Transport Area, LATA)* (Knieps, 1983, 1985, capitulo 111,
A., OCDE; 1987; Wieland, 1985).

En 1985 se aprobd una nueva ley de telecomunicaciones en Japon.
Como consecuencia de ello varias empresas japoncsas se volvieron activas
abastecedoras de nuevas redes, y entraron en competencia con la tradicional
empresa monopolista Nippon Telegraph and Telephone (NTT). Mientras
tanto, existen varios abastecedores de redes publicas de telecomunicaciones
en Jap6n, incluyendo companias que tradicionalmente operaban en el drea
de la electricidad y las carreteras. El ingreso al mercado se llevé a cabo a
través de los sistemas de microondas, los satélites y las redes de fibras
Opticas.

Hacia 1984, el Ferrocarril Nacional de Japon fundé la empresa subsi-
diaria Japan Telecom, 2 fin de que se convirtiera en una red de comunicacién

4 Acceso Local y Areas de Transporte (1aTa) fueron definidas en 1982 durante el caso
antimonopolio entre AT&T y el Departamento de Justicia. Las LATA son mayores que una red local. El
tamafio de una LATA podria incluso cubrir todo un estado completo (FCC Docket 78-72, pase i, mayo
31, 1983, p. 12).
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por medo de fibra 6ptica. La empresa carretera estatal, junto con varias
empresas automovilisticas, fundaron Teleway Japan, la que también se
convirtié en una activa red por medio de fibra 6ptica. Ademds, las empresas
de electricidad empezaron a fundar compainias subsidiarias, a fin de cons-
truir sus propias redes de telecomunicaciones regionales mediante fibras
6pticas. El ingreso al mercado con los satélites de comunicacion se llevd
acabo por medio de tres consorcios privados de empresas activas en los
rubros del comercio, la banca y la produccién. El ingreso al mercado con
sistemas de microondas fue emprendido por uno de los lideres productores
de componentes ceramicos para circuitos integrados. Naturalmente, el in-
greso al mercado del sector de telecomunicaciones japonesas se llevé a
cabo no sélo con redes alternativas, sino también con nuevos servicios
sobre la base de redes publicas (Ito e Iwata, 1986; Miiller, 1987; Neumann,
1987; y OCDE, 1987).

Gran Bretana es en la actualidad el pais mas progresista para desregular
las telecomunicaciones en Europa. Hasta 1981 la British Telecom funcionaba
como parte de la oficina de correos, convirtiéndose en el abastecedor mo-
nopolista de todo el sector de las telecomunicaciones britinicas. Con la
aprobacién de la Ley de Telecomunicaciones, en octubre de 1981, terminé
el monopolio estatal de la British Telecom para hacer funcionar la red de
telecomunicaciones britdnica. En febrero de 1982, el consorcio Mercury
(Cable and Wireless, Barclay’s Merchant Bank y British Petroleum) recibié
una licencia para operar una red digital privada con cables de fibra éptica
para voz y datos, con lo que entré a competir con la British Telecom. Desde
1984, Mercury es propietaria Unicamente de Cable and Wireless. Ademis
se ha permitido el ingreso al mercado de abastecedores privados de redes
de envios con valor agregado sobre la base de redes publicas (Comission
of the European Communities, 1987, Apéndice A: Heuermann y Neumann,
1985; Miiller, 1986, y OCDE, 1987).

La principal ventaja de esta extensiva desregulacién del ingreso es la
posibilidad de explorar ripida y exhaustivamente el creciente potencial in-
novador del sector de telecomunicaciones.’ El desarrollo de nuevas tecno-
logfas de transmisién (por ejemplo, los sistemas de microondas, los satélites,
los cables de fibras 6pticas) junto con la transmisién digital y las tecnologias

5 Es bien conocido que en un dmbito diniAmico es mis importante que la competencia sea un
mecanismo social mediante el cual se estimulan las innovaciones. El proceso de competencia puede
verse como un “procedimiento de descubrimiento” (Von Hayek, 1968) que domina el proceso
monopolista centralizado, si el propésito es probar mejores soluciones a los problemas, en comparacién
con los que estuvieron disponibles en el pasado.
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de conmutacion, incrementan de manera importante las posibilidades para
crear distintas arquitecturas de las redes, asi como también el potencial de
nuevos servicios de redes y el espectro del equipo de terminales.

Los que ingresan al mercado de las redes publicas de Estados Unidos,

Japdén y Gran Bretana suelen perseguir una estrategia para proporcionar

nuevos servicios (innovaciones de productos) junto con nuevas arquitecturas
de las redes. Por ejemplo, ¢n Estados Unidos la empresa DATRAN se fundo
en 1973, a fin de construir una red de comunicaciones digital para usuarios
empresariales. La introduccion de nuevas tecnologias de conmutacion y la
optimizacién de la red para la transmision de datos hizo posible una trans-
misién mds precisa a gran velocidad, lo que no habian podido ofrecer hasta
entonces las empresas telefonicas tradicionales. En 1982 se permitio el in-
greso al mercado con satélites en Estados Unidos y hasta fechas muy recientes
también se permitié en Japén. En estos paises el abastecimiento de servicios
innovadores desempena una funcion central. Esto se hace factible por medio
de las diferentes caracteristicas de costos de los sistemas de satélite en
comparacion con los sistemas terrestres. Los costos de transmision via satélite
son casi independientes de la distancia, permiten una transmision riapida y
también proporcionan la posibilidad de una distribucion multiple de senales
de comunicacién. Por lo tanto, los sistemas por satélite son adecuados en
particular para la transmisién de grandes cantidades de datos a grandes
velocidades y a enormes distancias. Un cjemplo es la transmision de articulos
periodisticos que se envian desde un cuarto de composicion hasta las oficinas
de impresién localizadas en diferentes sitios. La construccion de una red de
fibra optica digital de gran calidad realizada por Mercury en Gran Bretana
también motivé una mejor calidad en los servicios de las redes. El servicio
que ofrece Mercury tiene particular interés en el sector de la comunicacion
de datos empresariales, porque la transmision ¢s mds precisa y mas rapida
que la de la British Telecom.

En los paises donde se ha permitido el ingreso al mercado en las redes
publicas (Estados Unidos, Japon y Gran Bretana), el problema de determinar
si esto causaria duplicaciones ineficientes en el costo no desempena ac-
tualmente una funcién significativa. En primer lugar, se reconoce de manera
amplia que la creciente demanda de telecomunicaciones reduce la impor-
tancia de las economias de escala en telecomunicaciones de larga distancia.
En segundo lugar, es evidente que el ingreso conduce a utilizar de manera
eficiente las capacidades cxistentes en las redes en las telecomunicaciones

% En contraste, la principal pregunta es ¢hasta qué punto los objetivos distribucionales pucden
aun satisfacerse bajo competencia? (véase seccion II).
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publicas que anteriormente s6lo estaban reservadas al uso interno de sis-
temas ferroviarios, carreteras y empresas de ductos. En tercer lugar, la
importancia de las diferentes calidades de las redes, a causa de las diversas
caracteristicas en el uso de los sistemas optativos de transmisién (por ejem-
plo, terrestre versus no terrestre), se torna importante en particular para los
usos empresariales.

Como consecuencia de la progresiva desregulacion para el ingreso en
Estados Unidos, Japon y Gran Bretana, también se incrementa la compe-
tencia en los mercados de telecomunicaciones internacionales. Durante
muchos aiios la AT&T fue el tinico abastecedor de las comunicaciones in-
ternacionales por voz para Estados Unidos en cooperacién con los servicios
de ccT en el exterior. La transmision de envios y datos a escala internacional
estaba manejado por 11T World Communication, RCa Global Communica-
tions y Western Union International. Mientras tanto, otros abastecedores de
servicios internacionales de voz y datos (por ejemplo, Mcl, USA Sprint y
Graphnet) entraron al mercado. Desde 1986 los abastecedores de servicios
de red con valor agregado pueden registrarse como oficinas de operacién
privada reconocidas y, por lo tanto, tienen derecho a negociar con admi-
nistraciones extranjeras de telecomunicaciones en lo que respecta al dere-
cho de utilizar cables para el extranjero. Al mismo tiempo, FCC le concedid
el derecho a dos empresas estadunidenses para establecer cables privados
al extranjero. El propésito de este sistema de cable es vender capacidades
de transmisién en grandes voliimenes para usuarios de envios que no
fuesen por medio de empresas putblicas (Commission of the European
Communities, 1987, p. 158).

Desde 1952 hasta hace poco tiempo, KDD (Kokusai Denstrin Denwa)
era el Unico abastecedor japonés de redes de envios y servicios a escala
internacional. Desde la nueva ley de telecomunicaciones de 1985 dos nuevas
empresas han solicitado licencia. International Telecom Japan Inc. (IT)), un
consorcio de empresas japonesas, presentd su solicitud para ofrecer una
red de servicio en el plano mundial para las empresas japonesas sobre la
base de lineas arrendadas de Intelsat o de las administraciones nacionales
de telecomunicaciones. El segundo consorcio es la International Digital
Communications (IDJ), que agrupa a la Japaneses Warehouse Ito, la empresa
britinica Cable and Wireless y el servicio estadunidense de envios regionales
Nynex y Pacific Telesis, asi como también Merill Lynch. International Digital
Communications solicitd una licencia como red de envios, a fin de utilizar
una red de fibra dptica en el plano mundial planeada bajo la direccién de
Cable and Wireless. )

En agosto de 1983, el gobierno britinico decidié que Mercury también
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podia ingresar al mercado de los servicios internacionales de conmutadores.
Mercury posee ahora la licencia que le permite proporcionar todos los
servicios de telecomunicacién tanto en ¢l plano nacional como en el inter-
nacional.

Ya se iniciaron varios servicios entre Gran Bretaia y Estados Unidos.
A fin de incrementar la competitividad internacional, a la Cable and Wireless
(que es la propietaria de Mercury) se le permitié construir un cable trans-
atlantico de fibra optica.

Resulta obvio que los paises que son mas progresistas en la desregu-
lacién en su sector de telecomunicaciones nacionales forman también una
parte muy activa en la liberacién de las telecomunicaciones internacionales.
En particular, nuevas empresas que ya estan activas en el mercado nacional
en Estados Unidos, Japén y Gran Bretana ejercen presion para lograr su
ingreso al mercado internacional.

La liberacién de los mercados nacionales e internacionales de teleco-
municaciones no sélo incrementa el aspecto de servicios de teleccomunica-
cién disponibles, sino que reduce las tarifas de larga distancia e¢n las
telecomunicaciones (especialmente en las “vias de fuerte densidad”). Aun-
que estas reducciones de las tarifas de larga distancia son consecuencia ¢n
parte del equilibrio de las tarifas a costa de las tarifas locales (véase seccion
11.3.b.), también revelan la eficiencia creciente provocada por el ingreso de
telecomunicaciones de larga distancia.

3. Desregulacion parcial a causa de objetivos de infraestructura:
la experiencia de Estados Unidos, Japon y Gran Bretana

a) La inestabilidad de un ingreso de desregulacion parcial

Aunque Estados Unidos, Japén y Gran Bretana son los paises mas progre-
sistas en cuanto a la desregulacion de su sector de telecomunicaciones,
persiguen una estrategia de ingreso de la desregulacion parcial en el pasado.
Aun hoy dia existen ciertas regulaciones para ¢l ingreso al mercado. A
continuacién demostraremos que las estrategias de desregulacion parcial
son inestables en el tiempo, porque los que ingresaron ofrecieron servicios
altamente su..itutivos a los servicios monopolizados o atin mis, encubricron
servicios monopolizados como servicios competitivos.

En Estados Unidos, durante las dos primeras décadas de desregulacion
de las telecomunicaciones interestatales solo se permitié el ingreso en ¢l
campo de los servicios de linea privada, mientras que el monopolio de los
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servicios ptiblicos por conmutador se reservé a la red tradicional de envios
AT&T.” Esta estrategia de desregulacion parcial s6lo fue abandonada por la
FCC en 1980 (C.C. Docket, 78-72), cuando fue notorio, durante el “Case
Excunet”, que las fronteras entre los servicios de linea privada y servicio
publico por conmutador se estaban empanando.8 A partir de la desincor-
poracion de AT&T en 1984,° fue posible el ingreso libre en las telecomuni-
caciones inter-LATA mientras que en muchos estados las basicas intra-LATA
todavia siguen bajo el monopolio (mediante companias controladoras re-
gionales de reciente formacion). No obstante, se pueden observar ciertas
tendencias para debilitar estos monopolios regionales. En primer lugar,
desde el I1I Estudio de Computadoras de la FCc,!? se permite la competencia
en servicios locales mejorados. Como ya ocurrié en el plano de la larga
distancia (II Estudio de Computadoras),'* el progreso técnico origina que
se torne cada vez mas dificil diferenciar entre la comunicacién basica y la
comunicacién mejorada. En segundo lugar, la introduccién de sistemas de
microondas se vuelve cada vez mds atractiva, en particular en las zonas
rurales, por su alto potencial de ahorro en el costo en comparacidon con
los cables (Kahn, 1987). En tercer lugar, las posibilidades de no utilizar las
redes locales para las telecomunicaciones de larga distancia se incrementan
a causa del progreso técnico en los sistemas de satélite y de microondas.

Los que ingresan en el mercado de Japén estan clasificados en dife-
rentes categorias de acuerdo con sus actividades. La emision de una licencia
otorgada por el Ministerio de Correos y Telecomunicaciones (MPT) para
establecer una red (negocio de telecomunicaciones del tipo I) depende de
criterios “econdmicos”, por ejemplo una demanda suficiente en el area
implicada, o bien evitar la sobrecapacidad (Ito e Iwata, 1986). Ademis, la
inversion de capital extranjero esti restringido hasta una tercera parte como
mdximo. Aunque en general la politica de ingreso parece bastante generosa,
se nego la solicitud de una tercera empresa mediante satélite (Miiller, 1987
p- 313) y el ingreso al mercado de las telecomunicaciones internacionales
se obstaculizd por la intencion de la MPT de restringir la influencia de paises

7 sin embargo, s6lo el servicio de linea privado fue abierto a la competencia, el servicio telefénico
publico bisico (MTs y WATS) sigue siendo un monopolio telefénico (FCC Report, 1976, p. 99).

8 Por ejemplo, las centrales telefénicas privacas electrénicas hicieron posible pasar una llamada
telefonica automaticamente, ya sea en una linea privada o en una linea piblica conmutada, dependiendo
de las capacidades disponibles en un momento determinado.

9 Estados Unidos vs. AT&T Co., 552 F. S... 131 D. D. C. 1982, Maryland vs. Estados Unidos... U.
S...51 U.S. L. W. 362 & (Estados Unidos, 1 de marzo de 1983).

10 Tercer Estudio sobre computadoras, Report and Order, FCC Docket, nim. 85-229, 1986, p. 252.
u Segundo Estudio sobre Computadoras, Rules and Regulations, FCC Docket, nim. 20828, 1980.
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extranjeros. Los abastecedores de los servicios que rentan capacidades para
redes de empresas de la categoria I pueden satisfacer la demanda de un
gran nimero de usuarios no especificados (“Special Type Il Telecommu-
nications Business”), u ofrecer servicios de red de valor agregado de pe-
quenia escala (“General Type II Telecommunications Business”). Los abas-
tecedores generales del tipo Il casi no estan regulados. En contraste, los
abastecedores especiales del tipo 11 tienen que estar registrados en el MpT.

La tradicional red de envios NTT originalmente intenté excluir la reventa
de las lineas arrendadas, al prohibir el acceso a su red publica por conmu-
tador. Y pronto fue obvio que esto restringiria inadecuadamente el alcance
de los productos de los abastecedores de servicios. Desde 1985 se otorga
la venta de lineas arrendadas, pero sélo para la comunicacion de datos
(Neumann, 19806, p. 150). La reventa de las lineas arrendadas para la co-
municacién de voz, conectadas con la red publica por conmutador, atn se
encuentra restringida. Aunque la NTT tiene la intencién de continuar con
estas restricciones, ya hay cierta inestabilidad causada por una creciente
tendencia a mezclar los servicios de comunicacién de voz y de datos.
Ademds, a las nuevas redes de envios se les permite revender las lineas
arrendadas de NTT, a fin de que se vuelvan activas en las zonas geograficas
donde no poseen redes fisicas. Mas ain, existe la alternativa de utilizar las
capacidades de la red de los competidores de la NTT (inclusive las capaci-
dades de la red local de las companias de electricidad), asi como también
la posibilidad de que sus clientes mas importantes no utilicen las redes
locales de NTT utilizando sélo sistemas de microondas o redes CATV.

En Gran Bretafna s6lo se ha otorgado el ingreso de una red alternativa
de envio (Mercury). Todos los servicios de red con valor agregado (VANS)
que utilizan lineas arrendadas de la empresa British Telecom o de Mercury
tienen que ser autorizadas por el Departamento de la Industria. Estas licen-
cias tienen una vigencia de 10 a 25 afos. La empresa British Telecom define
a los VANS como servicios, mediante los cuales las empresas privadas rentan
circuitos, le afiaden equipo especial o los transforman de tal manera que
los servicios especificos se convierten en una realidad (Beesley, 1981). El
propésito del procedimiento de licencias para los VANS es que la compe-
tencia proporcione solo los servicios mis avanzados, mientras que la reventa
y el uso compartido de las lineas arrendadas estd prohibido. Obviamente,
existen fuertes problemas para vigilar su cumplimiento por las dificultades
que implica diferenciar entre una reventa pura y los vans (similar al problema
que existe en Estados Unidos respecto a la diferenciacion entre servicios
bisicos y servicios mejorados). Existen, por ejemplo, servicios que por un
lado satisfacen las caracteristicas tipicas de los servicios de valor agregado,
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pero por el otro también incluyen la reventa de los servicios de transmision.
Por lo tanto, el procedimiento de registro se adoptd de tal manera que se
ha permitido el uso compartido, asi como también la reventa para grupos
limitados de usuarios. La prohibicién de una reventa simple atin quedaba
por resolverse (por lo menos) hasta julio de 1989 (Heuermann y Neumann,
1985, p. 123).

Mercury tiene permiso de competir con la empresa British Telecom
en todos los 4mbitos de las actividades de las telecomunicaciones, incluidas
las redes locales. Mientras tanto, se lleva a cabo la competencia entre la
British Telecom y la Mercury a fin de proporcionar comunicacién de datos
a grandes ciudades. El monopolio de la British Telecom en el plano local
pudiera verse aun mas amenazado por las actividades desviantes que no
utilizan las redes normales que llevan a cabo los clientes de negocios de
Mercury, utilizando servicios de empresas de radio celular o redes carv.

La experiencia de Estados Unidos, Japén y Gran Bretana demuestra
que es probable que la separacién en submercados monopolistas y liberados
se vuelva inestable con el tiempo. En cuanto se reserva a un monopolio
un submercado especifico (por ejemplo, los servicios publicos por conmu-
tador o servicios bidsicos o comunicaciones de la voz), surgen los incentivos
para quienes van a ingresar al mercado, a fin de extender los limites del
submercado competitivo. Gran Bretafia y Japén podian haber aprendido
esto de la experiencia de desregulacién en Estados Unidos. No obstante,
intentaron la estrategia de desregulacién parcial del ingreso, aunque con
criterios diferentes respecto a la separacién del mercado.

b) La inestabilidad de los subsidios cruzados

En Estados Unidos la politica de desregulacién parcial del ingreso se justifico
mediante objetivos de infraestructura y consideraciones de equidad. Mien-
tras que una subparte pertinente de las telecomunicaciones se monopo-
lizara, se podrian obtener suficientes ingresos para hacer un subsidio
cruzado al abastecimiento de los servicios de telecomunicaciones no lucra-
tivos en zonas rurales o servicios telefénicos locales. Por ejemplo, hasta
1980 el monopolio AT&T en los servicios publicos por conmutador estuvo
justificado por la FCc, puesto que “el ingreso de las lineas privadas... no
requeriria de ninguin ajuste significativo en las cuotas cargadas a los servicios
telefénicos locales” (FCC Docket 20003, First Report, 1976, p. 162). En efecto,
atin no se ha desistido del objetivo politico de la Ley de Comunicaciones
de 1934 (seccién 1) que era “...poner a disposicién, hasta donde fuese
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posible, de toda la gente de Estados Unidos un servicio de comunicacion
por cable y por radio que fuese riapido y eficiente a escala nacional e
internacional con instalaciones adecuadas a cuotas razonables”.

Sin embargo, el libre ingreso a las telecomunicaciones interestatales
publicas por conmutador, que se inicié por la inesperada inestabilidad de
la desregulacién parcial, emprendié a su vez una tendencia a alejarse de ta-
rifas promediadas hacia tarifas orientadas al costo. El subsidio cruzado en
favor de las zonas rurales decrecid, puesto que los elementos de densidad
de trafico adquirieron importancia en tarifas de telecomunicacién como
reaccion a la fijacién de precios de quienes ingresaban al mercado.

Ademas, los subsidios cruzados entre las telecomunicaciones interes-
tatales por conmutador publico y las redes locales se volvieron inestables.!?
Tradicionalmente, el trifico interestatal publico por conmutador tenia que
contribuir a los costos del acceso a la red no sensible al triafico de acuerdo
con su uso real de las redes locales. En el pasado los usuarios mas frecuentes
(negocios) de las comunicaciones interestatales subsidiaron fuertemente
las redes locales, ya que pagaban mucho mas que los costos de su acceso
a la red. Como consecuencia de ello, existian incentivos para quienes in-
gresaban, a fin de que no utilizaran las redes locales, especialmente en las
zonas con una fuerte concentracion de clientes interestatales de negocios.
A fin de evitar dicha desviacion “costosa”; la FcCc cambié inmediatamente
el sistema tradicional de contribucién de tal manera “que una parte sustan-
cial de los costos de las centrales fijas... asignados a los servicios interesta-
tales se recobraran finalmente mediante cuotas fijas por linea que se
cobrarian a los usuarios finales...” (C. C. Docket, 78-72, p. 3). En tanto, las
tarifas locales se incrementan hacia un acceso a redes orientadas a costos
y cuotas de uso.

En Jap6n también el principio de servicio universal en el plano nacional
con tarifas uniformes tiene una larga tradicién. Las tarifas NTT para las
telecomunicaciones a larga distancia son tipicamente independientes de la
densidad del trifico. Ademas, lus redes locales estin subsidiadas de manera
importante por el trifico de larga distancia (Ozawa, 1984). La nueva ley de
telecomunicaciones intenta continuar con estas posibilidades de subsidio
cruzado mediante regulaciones simétricas entre la N17T y sus competidores.
En contraste con sus competidores, la NTT tiene la obligacién general de
proporcionar un sistema telefénico a escala nacional, incluyendo la res-
ponsabilidad de las redes locales. A cambio, la NTT puede prohibir la reventa

12 Alin existe la posibilidad de un subsidio cruzado entre las redes de larga distancia intra-tata
(monopolizadas) y las redes locales.
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de sus lineas arrendadas, implicando con ello s6lo una desregulacion par-
cial. Mientras tanto, se torna dificil el cumplimiento de estas restricciones
a la reventa. Se puede esperar que el intenso ingreso al mercado, en todos
los Ambitos de los sistemas de telecomunicacion en Japon, pronto termine
con las posibilidades de la NTT de subsidio cruzado dentro de la red por
medio de tarifas promediadas.

Es poco probable que los cargos al acceso que no estan orientados
al costo para las redes locales de la N1T puedan evitar los incrementos
esperados en las tarifas locales. Por un lado, las nuevas redes de envios,
propiedad de Jas companias de electricidad, pueden confiar en sus propias
redes locales (por ejemplo, la Tokyo Power Company puede utilizar su red
local en el 4rea de Tokio y dar servicio a sus clientes regionales sin utilizar
la red local NTT). Por otra parte, algunas de las nuevas redes de envios en
particular, proporcionan sus propias lineas locales a sus clientes mas im-
portantes. La experiencia en Estados Unidos ha demostrado que existen
tecnologias que desviari (por ejemplo, una pequeha antena de satélites,
lineas arrendadas compartidas) que hacen posible que al no utilizar los
monopolios locales obtengan un costo real, aun cuando se trate de peque-
fos usuarios, si las cuotas de acceso no estin orientadas al costo. A pesar
de que en Japon continta el debate acerca de la cuota al acceso, existen
serias dudas para determinar si mediante excesivos cargos al acceso puede
controlarse el ingreso y puede continuar como en el presente el subsidio
tradicional de las redes locales. Por tltimo, atin no queda claro hasta qué
punto los objetivos de la infraestructura reflejados en la estructura tradicional
de la tarifa de NTT son todavia social o politicamente deseados en el futuro.

En Gran Bretana, el principio de un sistema telefénico universal en el
plano nacional con tarifas uniformes también desempend una funcién im-
portante en el pasado. Hubo un subsidio cruzado entre vias de alta y baja
densidad y entre redes de larga distancia y locales. La nueva ley de teleco-
municaciones ain le asigna a la British Telecom ciertas obligaciones de
infraestructura no lucrativas. En contraste con Mercury, la British Telecom
ticne que proporcionar un sistema de teléfonos de paga y llamadas de
emergencia independientemente de su rentabilidad y de ciertos servicios.
Por ejemplo, el telegrama tiene que continudr, aun cuando no son servicios
econdmicamente viables. Ademas fa British Telecom tiene la obligacién de
proporcionar una red a todo el pais.

Auncue las tarifas de la British Telecom estan reguladas con respecto
a los incrementos en los precios, se permite que estas tarifas varien de
acuerdo con la densidad del trifico, a fin de competir con Mercury. Las
posibilidades de la British Telecom para el subsidio cruzado se veran ain
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mas menguadas cuando se permita una reventa sencilla en un futuro cer-
cano. Aunque Mercury tiene que cargar con sus costos de acceso a las
redes locales de la British Telecom, no parece existir una fuente adecuada
para financiar las obligaciones de servicio no lucrativo de la British Telecom
mediante cuotas excesivas de acceso. En ¢l pasado, la estrategia comercial
de Mercury fue la de proporcionar servicios, principalmente a sus clientes de
negocios que normalmente ticnen un rapido acceso a las tecnologias que
no utilizan las redes normales, por ejemplo con un teléfono mévil celular
o redes CATV. La calidad de las redes locales de la British Telecom son
insuficicntes algunas veces para los servicios digitales de Mercury. A fin de
alcanzar el acceso a una red local efectiva en costo y calidad, Mercury esta
construyendo actualmente en Londres una red de cable de fibra Optica
utilizando viejas tuberias de agua del sistema hidridulico de tiempos de la
era victoriana (Heuermann y Neumann, 1985, p. 133).

4. Implicaciones para la liberacion del mercado curopeo
de las telecomunicaciones

Las experiencias de Estados Unidos, Japon y Gran Bretana demuestran que
el gran potencial innovador del sector de las telecomunicaciones solo se
puede lograr rapidamente, si el ingreso al mercado es posible no tan sélo
en el drea del equipo de terminales y los VANS, sino también en el drea de
los servicios basicos y las redes. Aunque muchos de los que ingresaran
sélo desean competir en los segmentos de los equipos de terminales o VANS
en el mercado, la posibilidad de un ingreso libre a la infracstructura basica
de la red tiene la ventaja adicional de disciplinar a las empresus titulares
de envios. Solamente entonces existirdin probabilidades de que las lincas
arrendadas se proporcionen a tarifas orientadas al costo, y una gran variedad
de servicios se ofrecerdn con arquitecturas Optimas para el desempeno de
las redes. Ademas, la necesidad de diferenciar entre las redes bisicas y las
VANS se vuelve crecientemente dificil respecto a los diferentes componentes
del conmutador; también desaparecerdn en cuanto se otorgue el libre in-
greso al mercado de la infraestructura basica de la red.

Ademas, es obvio que la estrategia de desregulacion parcial de ingreso,
cuya intencién es alcanzar objetivos no rentables de infraestructura, no
proporciona una solucién estable. A pesar de los costosos esfuerzos de
control y para que se ejecute la ley en Estados Unidos, Japdn y Gran Bretana,
la divisién en subpartes monopolizadas y subpartes liberadas se ha vuelto
inestable. Por lo tanto, es irrcal esperar que ¢l enfoque de “mercado divi-
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dido” de la actual politica europea de telecomunicaciones (es decir, el
monopolio PTT de la red publica y de servicios telefénicos y el mercado
liberado de los VANS y el equipo de terminales) sea estable en el futuro.
Tan pronto se introduzcan la Integrated Service Digital Networks, ISDN
(Redes Digitales de Servicio Integrado) en Europa, la diferenciacion entre
la comunicacion de voz y comunicacién de datos se dificultard ain mds.
Las recientes propuestas (por ejemplo en Alemania) para liberar las redes
no terrestres (por ejemplo los satélites, el teléfono mévil celular) también
desafiarin el monopolio de las terrestres, por las grandes posibilidades de
sustitucién entre las comunicaciones de una y otra.

Puesto que uno no puede esperar que una estrategia de desregulacién
parcial en Europa sea estable en el futuro, tampoco podemos esperar
que continden los tradicionales subsidios cruzados para beneficio de las
redes locales o zonas rurales, aun en el caso de que se tuviese la intencién
de hacerlo asi.

Los que ingresan al mercado simplemente se concentrarian en sub-
partes lucrativas y dejarfan las subpartes que no lo fuesen a las administra-
ciones de las telecomunicaciones. El proceso de desregulacién del ingreso
en Estados Unidos demuestra que el subsidio cruzado de las redes locales
por medio del trifico de larga distancia —dependiendo del uso real de las
redes locales— se vuelve inestable a causa de las posibilidades de no utilizar
las redes locales.3 Esta es la raz6n de por qué el problema de infraestructura
auin no ha sido resuelto en Estados Unidos ni tampoco en Japén o Gran
Bretana.

Un enfoque todavia mis prometedor para la politica europea de te-
lecomunicaciones parece permitir un ingreso libre a todas las subpartes
(incluyendo tanto las redes piiblicas como los servicios telefénicos basicos).
Los objetivos de servicio universal socialmente deseados deberian estar
financiados en su lugar por subsidios cruzados mediante métodos optativos
a menos que surjan futuras innovaciones que superen este problema sin
la ayuda de subsidios. Un prerrequisito basico seria el de eliminar la carga
simétrica de los PTT nacionales para proporcionar servicios no remunera-
tivos.14

Todas las empresas, sin considerar si son publicas o privadas, deberian

13 Esto no deberfa confundirse con el requerimiento de que los portadores de larga distancia
tienen que pagar los costos dependiendo del uso cuando utilizan las redes locales. Dicha necesidad es
estable y no crea motivos para una desviacién cara de las redes locales.

" Una versién mis detallada de la siguiente propuesta se puede encontrar en Knieps (1987), y
Blankart y Knieps (1988).
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tener la oportunidad de poder abastecer servicios socialmente deseados
no lucrativos, compitiendo para obtener un subsidio. La competencia para
obtener subsidios también revelaria qué tan alta es realmente Ia carga de
la infraestructura y cuiles serian los costos minimos de servicios que tra-
dicionalmente han recibido el subsidio cruzado. (Blankart y Knieps, 1988,
p- 20 ss.). Por ejemplo, en el drea de las redes telefénicas locales, los 1T
no serin necesariamente los abastecedores mas efectivos en el costo si
ingresan nuevas empresas con tecnologias ahorradoras, como los sistemas
de teléfono movil y de microondas (Kahn, 1987). Esto podria tener una
particular importancia en las zonas rurales, donde el aspecto de la frecuencia
es menos escaso que en las ciudades. Se pudiera esperar que la competencia
para obtener los subsidios reduciria fuertemente el volumen requerido de
dichos subsidios.

Desde un punto de vista de asignacion, la mejor opcién para financiar
los subsidios requeridos serfa un presupuesto publico. En el actual contexto,
parece existir una fuerte resistencia politica en contra de un incremento en
la carga en el presupuesto piiblico. Por lo tanto un enfoque mis realista
seria la introduccién de un impuesto al ingreso que tendrian que pagar
todos los abastecedores de actividades lucrativas de telecomunicaciones
(crr y sus competidores), independientemente del uso real de las redes
locales (Knieps, 1987).

El impuesto de ingreso estaria disenado de tal manera que los que
fueran a ingresar y las empresas nacionales tendrian que realizar la misma
contribucién a fin de financiar los subsidios requeridos. El tamarnio de este
pago estaria medido de tal manera que una empresa que fuese mas eficiente
o més flexible que la CIT podria funcionar con ganancias aun bajo el peso
de dichos pagos. Por otro lado, una empresa menos eficiente no entraria
en este mercado. El impuesto de ingreso seria, por lo tanto, cobrado en
analogia al impuesto al valor agregado.?

Las experiencias de Estados Unidos, Japén y Gran Bretana demuestran
que las consideraciones de equidad, bajo la forma de objetivos de infraes-
tructura socialmente deseados, pueden influir mucho en el curso de los
procesos de desregulacion en el sector de las telecomunicaciones. Aunque
finalmente esos objetivos no pueden estabilizarse por medio de los subsidios
cruzados que estan financiados por las subpartes monopolistas del sistema,
se pueden observar actualmente consideraciones similares en el resto de
Europa. No obstante, a fin de cosechar ripidamente los beneficios del libre

'3 Naturalmente, desde un punto de vista de eficiencia de las tarifas basadas en ¢l costo, en todas
las subpartes de un sistema de telecomunicaciones, seria deseable.
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ingreso en los sectores de telecomunicaciones europeos, es necesario en-
contrar un consenso politico ripido para ver qué funciones de la infraes-
tructura no lucrativa (si es que las hay) deberin ser proporcionadas en el
futuro y cé6mo deberin estar financiadas sin tener que restringir €l ingreso
en las telecomunicaciones. Bajo ese contexto también se tendrian que su-
perar las actividades de conservacién del arrendamiento por parte de las
administraciones de telecomunicaciones y las uniones postales que estén
a favor de seguir manteniendo el status quo. Parece importante que la
politica europea de telecomunicaciones aprenda de las experiencias en el
extranjero, pero que no limite sus errores.!

. UNA EVALUACION CRITICA DE LA POLITICA EUROPEA
DE DESREGULACION EN EL TRANSPORTE

En afios recientes existieron ciertas tendencias hacia la liberacién en los
mercados europeos del transporte. Un ejemplo destacado es el del Consejo
de Ministros de la Comunidad Europea que recientemente decidié una
desregulacién gradual de los mercados de las aerolineas. En el futuro, las
estrictas reglas bilaterales para compartir fa capacidad ya no estarian vigentes
y se designaria a2 mis de una aerolinea por pais para que sirviese al trafico
internacional (“nombramiento multiple”). Ademds, se liberaria la prohibi-
cién al sabotaje para proporcionar transporte local en paises extranjeros
(con barcos, camiones y aviones). También las tarifas se verian menos
influidas por comisiones politicas y reflejarian mas estrechamente las con-
diciones reales del mercado.

Al mismo tiempo, se argumenta que existen limites a la desregulacién
en el campo del transporte a causa de los cuellos de botella de la infraes-
tructura (Sandhager, 1988). Los problemas de infraestructura (por ejemplo
el congestionamiento en los aeropuertos) estin considerados como un
importante problema de cuello de botella en la desregulacién del sector
de transporte estadunidense, particularmente en cuanto a la desregulacién
de las aerolineas. Ademds, se teme que una desregulacion global del mer-
cado de los servicios de transporte no conduzca al cartel y a los consecuentes
precios excesivos (Sorensen, 1988, p. 6). La reciente ola de concentracién

% Otro enfoque mds bien cinico seria considerar las actuales propuestas de un European
Commissions Green Paper como un paso necesario para el inevitable proceso dindmico de ajuste. ;Por
qué los elaboradores de polilica europea deben tener mayor capacidad para evitar la estrategia de
desregulacion parcial que la que tienen sus colegas en Estados Unidos y Japén?
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en el sector de aerolineas estadunidenses condujo en Estados Unidos a la
creciente popularidad de los defensores de la re-regulacién.’”

En el apartado IL1 se argumenta que una completa desregulacion
del abastecimiento de los servicios del transporte en Europa es posible
y econémicamente benéfico. Esto es independiente de si los servicios
del transporte se proporcionan en las calles, en vias ferroviarias o fluviales
o en el aire. Una condicién necesaria, sin embargo, es el acceso libre y
equitativo de todos los abastecedores (reales y potenciales) de los servicios
de transporte a la infraestructura (aeropuertos, vias ferroviarias, carreteras,
etc.). En el apartado 11.2 se describe y comenta sobre la experiencia de
desregulaciéon dentro del sector del transporte en Estados Unidos. En el
apartado I1.3 se obtienen ensefanzas a partir de esta experiencia respecto
a la liberacién de los sectores de transporte europeos, nacionales e in-
ternacionales.

1. Ninguna falla de mercado para los servicios de transporte

La regulacion tradicional en el sector del transporte fue justificada por varias
peculiaridades de este sector, principalmente por indivisibilidades, la es-
tructura de la red, la necesidad de proveer servicios de transporte universales
socialmente deseables por debajo del costo, asi como también el fracaso
de la competencia intermodal. A continuacién analizaremos si estas pecu-
liaridades justifican la regulacion del mercado para los servicios de trans-
porte.

a) Indivisibilidades

El transporte de personas o bienes en las calles, las vias ferroviarias, fluviales
o aéreas parece a primera vista muy heterogéneo. No obstante los diferentes
modos de transporte comparten un comin denominador, la existencia de
una infraestructura (de caminos) a fin de proporcionar servicios de trans-
porte. Aunque la infraestructura y los servicios de transporte son comple-
mentarios, si requieren de una division bastante diferente de la de la mano
de obra del Estado y de la del mercado.

La construccion de la infraestructura estd tipicamente caracterizada

17 véase, por ejemplo, Business Week, editorial, “;Estd funcionando la desregulacién?”, 22 de
diciembre de 1986, pp. 48-53.
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por varias indivisibilidades. Si, por ejemplo, se construye un canal entre
dos ciudades, en un momento determinado es posible que mas de un barco
pueda utilizar la via fluvial sin molestar a los demas. Mientras el uso de la
infraestructura sea tan pequefio que no exista rivalidad, los precios del
mercado no tendrin sentido. Adn donde existen cuellos de botella (por
ejemplo en el trifico local) pudiera ser muy costoso excluir a ciertos usuarios
que no quieren pagar. En tanto las infraestructuras de caminos tengan las
caracteristicas de bien publico, el Estado puede desempeiniar una funcién
importante para garantizar su financiamiento. Por otro lado, los costos de
externalidad en el uso de la infraestructura pueden conducir a tarifas 6ptimas
de transporte en momentos de gran afluencia, que pueden contribuir sig-
nificativamente al financiamiento de costos de infraestructura (Mohring y
Harwitz, 1962, pp. 80-87).

En contraste; el abastecimiento de los servicios de transporte (por
ejemplo el transporte via autobiis, avién, barco o tren) no estd caracterizado
por indivisibilidades significativas, siempre y cuando se escoja el tamafio
adecuado del vehiculo. Los servicios de transporte, por lo tanto, son bienes
privados caracterizados por usos rivales y de exclusividad. Resulta obvio
que las indivisibilidades respecto a la infraestructura de los caminos no son
un argumento para restringir la competencia en la oferta de los servicios
de transporte.

b) Redes de transporte

Sin embargo, los mercados para los servicios de transporte estin lejos de
la imagen ideal de mercados fragmentados perfectos. Una caracteristica
esencial respecto a la oferta de los servicios de transporte es su estructura
de redes. Si la cantidad de trifico no es suficientemente elevada para hacer
una conexioén directa entre los dos sitios que van a beneficiarse, existen
incentivos para hacer paquetes, por ejemplo con sistemas de ejes y radiales.
Las economias de alcance para dar servicio a varias lineas conjuntamente
(por ejemplo las ventajas de la coordinacién o uso mis eficiente de los
vehiculos) podrian tener el efecto de que en una region determinada se
necesitara s6lo un prestador de servicios de transporte. Las economias de
escala, al formar paquetes a partir del trafico en las redes fueron en el
pasado un argumento bisico para justificar las reglas gubernamentales o
empresas estatales en el sector del transporte. Las barreras legales de ingreso
fueron creadas a fin de evitar una duplicacion ineficiente en los costos. Al
mismo tiempo, las reglas de ganancias fueron introducidas para restringir
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el poder. del mercado de las empresas activas (véase, por ejemplo, Bailey,
1973; Kahn, 1971).18

El argumento bisico de la teoria de mercados discutibles es que las
economias de escala son una condicién necesaria pero no suficiente para
la existencia de fallas en el mercado. La falta de competencia entre empresas
activas en el mercado puede ser reemplazada por una competencia poten-
cial eficiente (Demsetz, 1969; Baumul, Panzar y Willig, 1982).

La condicién para el funcionamiento de la competencia potencial, a
fin de disciplinar a las empresas que estin realmente en el mercado, es
que las empresas titulares no tengan ventajas asimétricas en el costo con
respecto a los postulantes potenciales. De hecho, si las economias de escala
existen en combinacién con la irreversibilidad de los costos, entonces hay
una necesidad para la regulacion a fin de disciplinar a las empresas titulares.
Resulta importante distinguir los costos fijos de los costos de inversion. Si
k, es el costo ex ante de construir una planta, y k&, es el valor ex post de la
planta (es decir el monto en lo que se venderia), entonces k= &k, — &
representa los costos de inversion. Dichos costos irreversibles o costos de
inversién ocurren por ejemplo en la construccién de infraestructuras (por
ejemplo vias ferroviarias). En ese caso el valor de reventa de dicho equipo
(puesto que la demanda esta disminuyendo) es muy bajo, ya que las vias
no pueden transferirse a otro mercado geogrifico distante. En contraste, la
existencia pura de las economias de escala o costos fijos grandes, que no
son irreversibles, son compatibles con una salida libre, como lo demostra-
remos en el siguiente ejemplo.

Si la demanda de transporte que conecta a varias ciudades es baja,
obviamente existen economias de escala poderosas en dichos mercados.
No obstante, los costos no son irreversibles para establecer una red de
trafico de autobuses, porque éstos pueden utilizarse para dar servicio en
otras redes en diferentes sitios una vez que la demanda en la red anterior
disminuya a tal punto que ya no resulte rentable tener un servicio de
autobuses; es decir, los autobuses representan capital en ruedas que no
estian irreversiblemente atados a una red especificamente localizada. El
mismo ingreso oportunista puede esperarse respecto a los trenes, aviones,
camiones de carga o barcos.

Los costos irreversibles o de inversién no son pertinentes como va-
riables de decision para las viejas empresas titulares. Sin embargo, silo son
para los postulantes potenciales, ya que todavia tienen que tomar la decision

18 Ademias uno deberia prestar servicio y tarifas unitarias para garantizar servicios unitarios
socialmente deseados (véase el subapartado 11.1.c).
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acerca de si deben invertir esos costos en un mercado dado o no. Las
empresas titulares, por lo tanto, tienen decisiones menos importantes res-
pecto a los costos que los postulantes potenciales. Esta es una fuente de
comportamiento estratégico por parte de las empresas titulares que les
permite producir ineficientemente o lograr ganancias positivas sin implicar
necesariamente el ingreso al mercado. Pero si, por ejemplo, no existen
costos irreversibles, la asignacién ineficiente de insumos, tecnologias ine-
ficientes de produccion o uso excesivo de capital con ganancias positivas
conducen automiticamente a la salida del mercado de las empresas titulares,
ya que los postulantes potenciales con costos mis bajos pueden entrar al
mercado, en particular si estos tltimos tiener: también libre acceso a tec-
nologia mas eficiente.

Una condicién importante para la efectividad de la competencia po-
tencial al disciplinar a las empresas de transporte titulares es el acceso a la
infraestructura bajo condiciones similares para todos los competidores ac-
tivos y potenciales. Mientras las empresas titulares prefieran el acceso a los
derechos de aterrizaje, las vias, las terminales de autobuses y otras infraes-
tructuras, tienen una ventaja asimétrica en el costo que puc'de utilizarse
como una ventaja competitiva respecto a los recién llegados. La conclusién
es que el mercado para los servicios de transporte no es discutible; sin
embargo, tampoco es valida, ya que se puede eliminar el acceso asimétrico
a la infraestructura.

¢) El abastecimiento de servicios universales de transporte
por debujo del costo

La necesidad de servicios universales de transporte fue un argumento central
para justificar las barreras legales de ingreso al sector de transportes. Se les
exigid a las empresas reguladas y a las empresas piblicas que proporcionen
servicios universales (en caso de que resulte necesario), por debajo de los
costos (incrementales). Un ejemplo son los servicios publicos de transporte
local. Ademds, el hecho de proporcionar servicio regular programado en
regiones de baja densidad a menudo se considera como una fuente de
déficit. Los oponentes a las desregulaciones argumentan, y con razén, que
el financiamiento del déficit de ganancias excesivas en otras areas lucrativas
de las empresas (subsidios cruzados) no son estables bajo la competencia
(véase el parrafo 1.1.b.1). En particular existen incentivos para que los recién
llegados entren en dreas lucrativas y dejen las areas con déficit a las empresas
publicas (“quedarse con la mejor parte del mercado”).
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Como se argument6 en el parrafo 1.1.b.ii el hecho de proporcionar
servicios universales no necesariamente deben ser financiados por el sub-
sidio cruzado. Bajo la libre entrada, la necesidad de subsidios puede de-
crecer fuertemente, a causa del abastecimientos de servicios mis eficientes
(por ejemplo la experiencia de la desregulacién de las lineas aéreas en
Estados Unidos). La carga restante de subsidios socialmente deseados no
s6lo necesita llevarse simétricamente por parte de todos los abastecedores
de servicios de transporte, independientemente si son titulares o si son
recién llegados (Knieps, 1987). Una primera condicién seria obligar a todas
las empresas a prestar servicios en una cierta area por debajo del costo.
Por ejemplo, el derecho de proporcionar servicios de autobuses de una
ciudad a otra pudiera estar combinado con la obligacion de ofrecer servicios
de 4reas con déficit. Una segunda posibilidad mas flexible seria la intro-
duccién de un impuesto de servicio universal mediante un fondo de servicio
universal (véase el pirrafo 1.1.b.ii). Cada abastecedor —sin considerar si
es una empresa de transporte priblico o privado— tendria que pagar un
impuesto de servicio universal positivo a este fondo, si resulta que los
servicios de transporte son lucrativos en una regién y obtiene subsidio, y
si ofrece un servicio de transporte no lucrativo en otra. Si el fondo de
servicio universal pudiese estar financiado por el presupuesto publico esto
seria preferible desde un punto de vista de eficiencia en la asignacion
(Blankart y Knieps, 1988).

d) Competencia intermodal

Hasta ahora hemos analizado las posibilidades de una competencia en los
modos particulares de transporte, pero no hemos analizado la competencia
entre diferentes modos de transporte. El hecho de que la competencia
funcione respecto al abastecimiento de los servicios de transporte requiere
que ni los ferrocarriles ni sus competidores en tierra, agua o aire se vean
restringidos para ejercer sus ventajas comparativas. En el pasado, las res-
tricciones a la competencia en el mercado de flete por tierra, en particular,
se han justificado (al menos hasta cierto punto) por las cargas especiales
de los ferrocarriles con su red ferroviaria. Las consecuencias fueron limites
mas bajos para las tarifas, asi ‘como barreras para ingresar por medio de
sistemas de licencias en la industria de autobuses. Un problema que queda
por resolverse es determinar si los ferrocarriles tien. .. que contribuir mis
a su infraestructura que cualquier otro modo de transporte. No obstante,
la solucién no deberi restringirse a la competencia respecto al abasteci-
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miento de los servicios de transporte. En su lugar, cada uno de los modos
de transporte y sus servicios deberin contribuir simétricamente a la carga de
la infraestructura al elevar cuotas 6éptimas de congestionamiento.

Una divisién intermodal eficiente de la oferta de los servicios de trans-
porte requiere que cada uno de los prestadores de servicios de transporte de
un modo determinado (por ejemplo en las vias ferroviarias) tengan también
la libertad de ofrecer sus servicios en otros modos (por ejemplo las calles,
las vias fluviales). S6lo entonces serfa posible agotar las econormias compe-
titivas para proporcionar servicios de transporte con modos combinados.

2. La experiencia de la desregulacion en el sector
del transporte en Estados Unidos

A continuacién resumiremos los efectos de la desregulacion en los mercados
de transporte de Estados Unidos, en particular con respecto a las ensefianzas
que pudieran ofrecer para Europa.'?

La desregulacién del trifico aéreo interestatal por medio de la Ley de
Desregulacién de las Aerolineas de 1978 condujo a una creciente entrada
y salida de empresas. Como consecuencia de ello, las tarifas (promedio)
asi como las tasas de ganancia estaban en decremento y se incrementaron
las opciones de precio y calidad. Aunque a menudo se ignora en los estudios
los efectos de la desregulacion, parte de los ahorros en el precio se relacion6
con la calidad decreciente en el transporte a causa de tasas mis altas de
carga o de un creciente “empaquetamiento” del trafico en ejes y radiales.
Las posibilidades de una optimizacién de la red a causa del paquete se
increment6 después de que se hizo posible la entrada libre a las rutas. Esta
es también una razén importante del por qué el abastecimiento de servicios
de aerolineas en regiones con baja densidad poblacional continuaria, aun
con tarifas bajas parciales. AGn mds, un creciente nimero de aerolineas
que prestan servicios con “abonos de transporte” se estaba preparando
para dar servicio a una gran parte de los mercados con baja densidad sin
subsidios. Ademas, la necesidad de subsidios disminuy6 por la introduccién
de la competencia para obtener subsidios a fin de dar servicio a lineas no
lucrativas.?® La desregulacién que realmente se llevé a cabo en Estados
Unidos se relaciona con el ingreso al mercado y sélo en cuanto a las tarifas,

19 Una explicacién mas detallada se puede encontrar, por ejemplo, en Windisch (comp.) (1987)
y Horn, Knieps y Miiller (1988).
2 véase Knieps (1987) y la bibliografia citada alli.
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mientras que las reglas de seguridad (impuestas por la Federal Aviation
Administration) se siguieron supervisando.

Estos y otros efectos positivos de la desregulacion se pueden observar,
aunque no han desaparecido todas las asimetrias entre las empresas titulares
y las postulantes.

Por lo tanto, el experimento de un proceso de licitacién para los
derechos de aterrizaje por parte de la Federal Aviation Association en 1982
ya fue detenido después de seis semanas, a causa de la resistencia por parte
de las aerolineas titulares (Bailey et. al., 1983).

La desregulacién del transporte de autobuses de pasajeros de una
ciudad a otra mediante la Bus Regulatory Reform Act de 1982 condujo a
una creciente competencia, en particular al creciente ingreso al mercado
de pequefias empresas camioneras. Como consecuencia de ello las tarifas
se redujeron en rutas de alta densidad y se incrementaron en las de baja
densidad. Ademis, a ciertas rutas ya no se les da servicio, aunque esta
tendencia ha estado limitada por subsidios especificos abiertos de las co-
munidades. No obstante, no se ha practicado la introduccién de un impuesto
de servicio universal como un sustituto para los subsidios cruzados inesta-
bles (Senado de Estados Unidos, 1984; IcC, 1984).

La desregulacién de la industria de camiones de carga interestatal por
parte de la Motor Carrier Act de 1980 ocasioné un creciente ingreso al
mercado. Como consecuencia de ello, las tarifas disminuyeron, mientras
que los margenes de ganancia y las estructuras de la ruta se incrementaron.
El niimero de licencias intercambiadas, asi como sus valores, cayeron sig-
nificativamente. El servicio de fletes en zonas de baja densidad no se de-
terioré (Bailey, 1985; OCDE, 1985).

La Staggers Act de 1980 trajo consigo una mayor flexibilidad en las
tarifas. Los limites mds bajos para éstas desaparecieron, asi que los ferro-
carriles podian recuperar clientes de la industria camionera. Por otro lado
las grandes compaiias de envios que dependian de los ferrocarriles (por
ejemplo el carbén, el acero y otros productos en masa) se encontraban
protegidos por la introduccién de limites topes a las tarifas. Al mismo
tiempo, el “principio de transporte ptiblico” y las consiguientes obligaciones
para prestar servicio desaparecieron. Como consecuencia de esta desregu-
lacién, la frecuencia de los trenes de carga disminuy6, asi como también
el niimero de personal, mientras que el tamano de los trenes aumentd, Las
companias ferroviarias se volvieron activos prestadores de servicios dc
transporte en otras modalidades (vias fluviales, calles). Estos efectos posi-
tivos de la Ley Staggers pueden observarse, aunque el acceso de otras
compafias a las vias ya no estd garantizado (Boyer, 1987, p. 280).
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3. Enserianzas para el sector de transporte europeo

En la actualidad existe una tendencia hacia la liberacién de los mercados
de transporte europeo. No obstante, ya hay opiniones criticas que sefialan
que la desregulacién pudiera conducir con el tiempo a la cartelizacion y,
por consiguiente, a precios excesivos (Sorensen, 1988, p. 44 ss). La reciente
ola de concentracién en el mercado estadunidense de las aerolineas ha
elevado la demanda para una re-regulacion.

Hemos argumentado que el mercado para los servicios de transporte
es discutible, siempre y cuando existan accesos libres y equitativos a la
infraestructura para todos los participantes (activos y potenciales). La ex-
periencia norteamericana ya demostré que la asignacién administrativa de
largo plazo de un reducido niimero de derechos de aterrizaje, podria res-
tringir de manera significativa la competitividad del mercado para los ser-
vicios de aerolineas. Este procedimiento en general beneficia a las empresas
titulares para desventaja de los postulantes potenciales. Esta es una fuente
principal para que las empresas titulares de envios extraigan rentas basan-
dose en las posiciones de monopolio local en los aeropuertos “ejes”. Mien-
tras las empresas titulares sean duenas de suficientes derechos de aterrizaje,
las postulantes podrian verse forzadas a optar por tiempos desfavorables
para el aterrizaje o por otros aeropuertos. Esta es la razén por la que las
empresas titulares podrian tener ventajas para construir estructuras opti-
mas de red. Aunque las caracteristicas de la red en el mercado de las aero-
lineas fortalece los efectos del acceso asimétrico a los derechos de aterrizaje,
podria resultar erréneo concluir que la oferta de los servicios de aerolineas
a través de las redes ya es por si misma una barrera para la entrada.

Mientras no se puedan comerciar libremente los derechos de aterrizaje,
existen motivos para obtener el acceso a derechos de aterrizaje limitados
por medio de fusiones.?! Asi, por ejemplo, la fusién entre Eastern Airlines
y New York Air fue motivada de manera importante por la idea de acaparar
los derechos de aterrizaje, a fin de obtener una posicién casi monopdlica
para los vuelos entre Boston y Florida.?? Por lo tanto, la solucién para
obtener un mercado eficiente de aerolineas consiste en eliminar el acceso
asimétrico a los derechos de aterrizaje y no a la re-regulacién del mercado
para sus servicios.

2 Esio sigue siendo cierto en el mercado alemin de camiones, donde el acceso a las licencias
muy a menudo puede conseguirse s6lo mediante la compra de toda una empresa compieta o mediante
fusiones.

22 ygase Die Zeit, nGm. 24, 28 de marzo de 1986, p- 29.
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Otra critica que se hizo es que pueden ocurrir graves escaseces en la
infraestructura si continda creciendo el trafico, lo que ocasionaria efectos
de retroalimentacién negativos en las condiciones de servicios (Sorensen,
1988, p. 44 ss). Dichos problemas de infraestructura (por ejemplo los cuellos
de botella en los aeropuertos) se consideran como una seria deficiencia de
desregulacién en Estados Unidos. Mientras la desregulacion conduzca a
escaseces en las capacidades aeroportuarias, la solucién adecuada no es
restringir la entrada al mercado, sino incrementar el precio por os derechos
de aterrizaje a fin de asignar capacidades aeroportuarias existentes. Es mas,
las capacidades aeroportuarias de los actuales aeropuertos podrian am-
pliarse y construirse otros nuevos. En Europa se deberia aprender de la
experiencia de Estados Unidos que la liberacién de los mercados de trans-
porte también requiere un acceso igual a la infraestructura.

Las posibilidades de liberar los mercados de transporte europeos estan
indudablemente también influidas por la presion de diferentes grupos de
interés. Los perdedores potenciales en el 4mbito nacional son las empresas
titulares de transporte que temen perder sus rentas de licencia. Otro pro-
blema del mercado europeo es que ciertos paises podrian perder su sfatus
de “bandera nacional” en el mercado de las acrolineas, si se permite el
ingreso de empresas extranjeras y si ya no sc otorgaran subsidios puiblicos.
No obstante, debemos esperar que el esfuerzo en la direcciéon de un mercado
comiin europeo hasta 1992 conduzca a una exhaustiva liberacion del mer-
cado europeo del transporte y no tan s6lo a esa armonizacién de las regu-
laciones tradicionales.
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Taieb Hafsi y Christine Demers, Le changement radical dans
les organisations complexes. Le cas d’Hydro-Québec. Quebec,

Gaetan Morin, 1989, 310 pp.

Ta’ieb Hafsi y Christine Demers, profe-
sores de la Escuela de Altos Estudios
Comerciales de Montreal, escribieron
este interesante libro sobre cambios ra-
dicales en organizaciones complejas, to-
mando como caso de estudio una gran
empresa canadiense: la compaiiia hidro-
eléctrica Hydro-Québec. El principal
objetivo de este libro es analizar cémo
se pueden llevar a cabo cambios mayo-
res en organizaciones con altos grados
de complejidad, y de esta manera desa-
rrollar una teoria de cambio radical que
sirva para orientar futuros cambios en
empresas similares.

Uno de los aspectos mas llamativos
de este libro es que en su elaboracién
han participado no sdlo los profesores
Hafsi y Demers, sino también algunos
de los altos directivos de Hydro-Qué-
bec, como el presidente y varios vice-
presidentes. Lo que se pretendia con es-
to es que existiera un intercambio de
opiniones entre los investigadores y los
administradores de la empresa. Esto le
daria mayor credibilidad al estudio, al
mismo tiempo que ofreceria al lector
una perspectiva mds amplia sobre la na-

Teresita Escotto Q.

turaleza y el proceso del cambio en la
empresa.

El estudio parte de la hipétesis cen-
tral de que cuanto mds aumenta la com-
plejidad de una organizacién (por ejem-
plo, que interviene en mis mercados,
que utiliza mayor diversidad de tecno-
logias, y que los dirigentes en la ciipula
ni tienen completo conocimiento de to-
do lo que sucede en la empresa, ni co-
nocen bien a sus administradores y su
poder se vuelve mas difuso), los cam-
bios mayores se convierten en una mi-
sién casi imposible de realizar. Dada la
importancia de estos cambios —algunas
veces se vuelven esenciales para la su-
pervivencia de la organizacién— es p
cesario que los dirigentes de empr sas
grandes como Hydro-Québec tengan
conocimiento de las experiencias que
han tenido empresas similares al {levar
a cabo dichos cambios. Los profesores
Hafsiy Demers ofrecen en este libro una
“diseccion” del cambio radical que tuvo
lugar en Hydro-Québec, con objeto de
revelar sus dimensiones, compararlo
con experiencias similares en otras em-
presas, y ofrecer elementos de reflexion
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paraelenriquecimientodetodaslasper-
sonas interesadas en la materia.

El libro esti dividido en ocho capitu-
los. Los capitulos 1 y 8 estin escritos por
Guy Coulombe, presidente de Hydro-
Québec entre 1982y 1988, y por algunos
de sus colaboradores. En el capitulo 1,
los dirigentes de la empresa quebequen-
se, mds que hacer un andlisis detallado
del proceso de cambio, se limitan a des-
cribir brevemente los acontecimientos
que acompaifiaron ese cambio; en el ca-
pitulo 8, expresan sus opiniones sobre
lo que significé el cambio radical para
ellos y para Hydro-Québec: los proble-
mas, desafios y perspectivas que ese
cambio trajo consigo. Los capitulos 2 a
7 estan escritos por los profesores Hafsi
y Demers. En estos capitulos se describe
y analiza detalladamente el proceso de
cambio radical que se llevé a cabo en
Hydro-Québec en 1982.

Para poder entender el proceso de
cambio radical en determinada empresa
es necesario definir primero lo que se
entiende por estrategia, cambio, com-
plejidad, etc. Hafsi y Demers parten del
supuesto de que la gestién estratégica
de una organizacion genera dos clases de
desafios para los administradores: uno
es mantener un equilibrio adecuado en-
tre la organizacion y las exigencias que
se presentan en el medio que la rodea,
y otro mantener el equilibrio interno de
la propia organizacién. A lo largo del
libro se podra comprobar que estos de-
safios son los que en esencia han diri-
gido las necesidades de cambio en
Hydro-Québec desde principios de los
anos ochenta. Uno de los instrumentos
que mds sirven a los administradores pa-
ra hacer frente a estos desafios es el con-
cepto de estrategia. La gestion estratégi-

220

ca de una organizacién implica la exis-
tencia de una razén de ser o de una
misién. Una vez que ésta se presenta
claramente, se deben formular los obje-
tivos, y el concepto de estrategia resulta
entonces muy Atil para la formulacién
de los objetivos correctos.

La formulacién del cuadro concep-
tual se basa en la idea de que el ambiente
genera considerable incertidumbre para
la organizacién, a la vez que crea opor-
tunidades y peligros diversos. Por esta
razdn, para cualquier organizacién es
fundamental analizar el medio que la
rodea, y de esta manera tomar decisio-
nes que modifiquen o alteren su posi-
cién. Al poner en marcha la estrategia,
los administradores usan una serie de
instrumentos de gestién que sirven para
ordenar las acciones de las personas
asociadas a la empresa (instrumentos de
organizacién), y para impulsarlos a coo-
perar en la realizacion de los objetivos
formulados (instrumentos de estimulo).

Hafsi y Demers consideran que la for-
mulacién de la estrategia —principal-
mente la definicién de productos y de
mercados, que son los que definen a la
empresa en su campo de actividad— es
la parte mis importante para los dirigen-
tes cuando la organizacién es simple.
Sin embargo, cuando la organizacién se
vuelve mas compleja, una correcta for-
mulacién de la estrategia es insuficiente
para sacar adelante a la empresa. Los
dirigentes se encuentran en una situa-
cién en la que no comprenden bien los
mercados y las tecnologias de la orga-
nizacion, y el poder no esti concentrado
en sus manos. De esta manera, la for-
mulacion estratégica hace una mayor re-
ferencia a la ideologia de la organiza-
cién, a las creencias y a los valores
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compartidos por la mayoria, que a los
objetivos precisos de la empresa. El de-
safio consiste entonces en utilizar los
arreglos estructurales para modificar el
contexto en el cual se mueven los miem-
bros de la organizacién, para asi influir
en sus conductas. El desafio aumenta
conforme aumenta la complejidad de la
organizacion, las relaciones de causa y
efecto en materia de cambio se tornan
mas oscuras, y los efectos son mis difi-
ciles de identificar.

Después de analizar estos elementos
tebricos, Hafsi y Demers se centran en
su caso de estudio: Hydro-Québec. El
capitulo 3 analiza el contexto socioeco-
némico dentro del que se encontraba la
empresa a principios de los anos ochen-
ta. En primer lugar, el contexto econd-
mico se volvia incierto: fluctuaciones en
la demanda, altas tasas de inflacién y de
interés dificultaban la planeacién en el
largo plazo. En segundo lugar, la trans-
formacién de las reglas del juego en la
industria energética (mediante politicas
gubernamentales), ademds de incre-
mentar la complejidad del medio, inten-
sificé la competencia. Finalmente, a cau-
sa de incrementos en los precios de los
energéticos, los clientes cambiaron sus
habitos de consumo, tanto en lo relacio-
nado con la fuente de energia que es-
cogian, como en lo referente al nivel de
energia que consumian. Esto a su vez
exigia un esfuerzo comercial mucho ma-
yor por parte de la empresa.

Una vez analizado el contexto eco-
némico que rodeaba a la empresa a prin-
cipios de los anos ochenta, Hafsi y De-
mers proporcionan algunos antece-
dentes histéricos de Hydro-Québec, asi
como un bosquejo de las caracteristicas
organizacionales de esta empresa. La fe-

cha mis importante para Hydro-Québec
fue 1963, cuando la empresa adquirid
10 compahias privadas de electricidad,
45 cooperativas de electricidad que fue-
ron creadas por el organismo de electri-
ficacién rural, asi como una serie de re-
des privadas y municipales. Después de
esta “nacionalizacién”; el activo de la
empresa auvmentd a 2 000 millones de
délares. Por primera vez Hydro-Qué-
bec tenia a su cargo total y exclusivo la
produccién de energia eléctrica para to-
da la provincia.

Durante casi 20 afios Hydro-Québec
tuvo una estructura funcional simple
que combinaba una gran autonomia
operacional con una centralizacién en
la asignacién de recursos. El territorio
se dividié en ocho regiones, y cada re-
gién podia operar como quisiera pero
respetando un cierto nimero de mini-
mos en cuanto a la circulacién de infor-
macién. Las funciones de caracter admi-
nistrativo (por ejemplo, de control y de
verificacion interna) no se desarrollaron
mucho durante este periodo. La estruc-
tura organizacional muy centralizada
mantenia pricticamente separadas las
diferentes empresas que conforman
Hydro-Québec. En 1978, el documento
oficial titulado “Asegurando el futuro”
introdujo importantes cambios en los
objetivos y en la organizacién de la em-
presa. Por ejemplo, la misién de Hydro-
Québec se subordina explicitamente a
la politica del gobierno y se le confia un
nuevo objetivo: exportar su tecnologia.

El capitulo 5, titulado “Una revolu-
cién nada tranquila...” es uno de los ca-
pitulos mas importantes del libro, pues
describe detalladamente el proceso de
cambio radical que ha tenido lugar en
Hydro-Québec desde 1982. El Plan de
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1982, realizado por el nuevo presidente
Guy Coulombe y sus colaboradores,
mds que un plan de construccién en el
largo plazo era una respuesta para el cor-
to plazo. El plan contiene un anilisis
detallado del contexto energético, de la
situacién econdmica y de las perspecti-
vas financieras. También se tratan asun-
tos de reorientaciones mayores, y de
objetivos y estrategias relativas al desa-
rrollo del mercado, de las instalaciones,
de la tecnologia y de los recursos hu-
manos y financieros.

La nueva “filosofia de gestiéon” impli-
caba un cambio radical en la propia mi-
sién de la empresa: de ser una sociedad
de servicio publico, pasé a ser una em-
presa comercial. Ahora se trataba de ra-
cionalizar las actividades para tener una
mayor eficiencia, y de descentralizar pa-
ra acercarse mds a la clientela y hacer
frente a la competencia. La reorganiza-
cién fue el elemento de cambio que tocd
en forma mis directa a todos los miem-
bros de la organizacién. Esta compren-
dia cuatro areas: reestructuracién, des-
centralizacion, profesionalizacién de la
administracién, y una nueva relacién
con los sindicatos.

Uno de los elementos basicos de la
reestructuracién fue la reduccién del
personal. Esto se hizo por medio de un
congelamiento en nuevas contratacio-
nes, varios programas de indemnizacion
para jubilaciones voluntarias, y la relo-
calizacién de personal. No hubo despi-
dos. El periodo 1984-1985 fue el de la
descentralizacién propiamente dicha. La
meta era la transferencia de actividades
operacionales, en la que las regiones
eran el punto clave, Hacia fines de 1984,
cerca de 965 puestos fueron descentra-
lizados. Asi pues, la reestructuracion y
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la descentralizacién representaron las
etapas de transformacién estructural de
la empresa.

La profesionalizacién de la gestion
estaba destinada a transformar profun-
damente el funcionamiento interno de
la empresa, cambiando la forma misma
de administrar. La meta era la transfor-
macién de una empresa paternalista a
una profesional. Por tltimo, las relacio-
nes con los sindicatos de la empresa me-
joraron considerablemente; prueba de
elio fue que de 1982 a 1986 todos los
contratos se firmaron pacificamente sin
recurrir a huelgas. De igual importancia
que la reorganizacién fue el giro comer-
cial de la empresa. En 1983 se elabora-
ron nuevos programas comerciales para
incrementar las ventas en los sectores
residencial, comercial e industrial. De
igual manera se renovaron las redes de
distribucién eléctrica en las zonas de ma-
yor demanda.

El capitulo 6 representa una sintesis
critica y “conceptual” del cambio en
Hydro-Québec, y en el capitulo 7 Hafsi
y Demers sientan las bases para el de-
sarrollo de una teoria de cambio radical
en organizaciones complejas. Para los
autores del libro, el cambio en Hydro-
Québec fue uno de los mias dificiles e
importantes que una organizaciéon pue-
da llevar a cabo. Esto es porque el cam-
bio ha ocurrido no sélo en la manera en
que funcionaba la empresa, sino tam-
bién en la naturaleza de sus actividades,
su cultura, sus valores, y en la propia
“personalidad” de la empresa.

¢Cuiles fueron los resultados de este
cambio? Hafsi y Demers demuestran,
por medio de cifras, estadisticas y cua-
dros, que el cambio radical trajo resul-
tados positivos para la empresa. Por
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ejemplo, mediante los diferentes pro-
gramas puestos en marcha para aumen-
tar el nive] del consumo de energia eléc-
trica, se generaron ingresos adicionales
por un monto cercano a 1 273 millones
de délares entre 1983 y 1987. Los auto-
res consideran que si se hace un anilisis
“estratégico” y organizacional se descu-
bre también que el cambio fue conce-
bido y llevado a cabo con una gran co-
herencia. Hydro-Québec se convirtié en
una empresa dirigida profesionalmente,
y tebricamente ahora es capaz de en-
frentarse a los desafios del medio con
una mayor flexibilidad.

Sin embargo, también hubo algunos
efectos negativos, entre los que destaca
cierta falta de sensibilidad hacia los cos-
tos "humanos” del cambio. Aunque los
empleados no sufrieron dafios materia-
les porque no perdieron sus empleos,
los dafios psicolégicos si fueron impor-
tantes, principalmente porque la empre-
sa perdio el “espiritu de familia” que tu-
vo desde su formacién.

Después de analizar estos resultados,
Hafsi y Demers proceden a desarrollar
una definicién de cambio radical. Bisi-
camente, para Hafsi y Demers, la trans-
formacién estratégica aparece como la
respuesta a cualquiera de los siguientes
desequilibrios: desequilibrio entre las
exigencias del medio y las pricticas de
la organizacién, o desequilibrio entre los
componentes de la estrategia (las creen-
cias, los valores, la estrategia competiti-
va y los arreglos estructurales). Un cam-
bio estratégico toma un cardcter radical
cuando lo hay (ya sea continuo o no)
en todos los grandes componentes de
la estrategia.

En la breve comparacién que se hace
entre el cambio radical en Hydro-Qué-

bec y el de otras empresas (Dana Cor-
poration, Dupont, y Massey-Ferguson),
se puede observar claramente cémo en
cada empresa hubo cambios importan-
tes en uno, en varios o en todos los com-
ponentes de la estrategia. Dependiendo
de las necesidades de cada organizacion,
cambiaron en mayor o en menor escala
(v en diferente orden), las creencias, los
valores, la estrategia competitiva y los
arreglos estructurales de la organizacién.
Ahora, dadas estas varias posibilidades
de llevar a cabo cambios en una organi-
zacion, Hafsi y Demers elaboran una “ti-
pologia de la transformacién estratégica”,
en la que se pueden identificar cuatro
configuraciones de cambio. Cada confi-
guracion contiene necesidades de cam-
bio diferentes, asi como distintos tiem-
pos, secuencias, problemas y riesgos.
Por iltimo, los autores analizan breve-
mente cuiles son los desafios principales
del cambio estratégico, a saber, concep-
tuales (de legitimidad), organizaciona-
les, culturales, humanos, y de liderazgo.

En conclusién, Hafsi y Demers de-
muestran que el cambio en Hydro-Qué-
bec fue necesario a principios de los
anos ochenta, de eso no hay duda. Pero
también resulta evidente que el cambio
fue una tarea dificil, atin no terminada.
De mayor importancia es el hecho de
que, como los autores lo confirman, Guy
Coulombe y su equipo no han logrado
obtener la cooperacién de todos los
miembros de la empresa, y esto puede
convettirse en un cuello de botella su-
mamente peligroso para la terminacién
exitosa del proceso de cambio.

Hafsi y Demers demuestran en este
libro que el cambio radical en una em-
presa tan compleja como Hydro-Qué-
bec implica mucho méis que una correc-
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ta formulacién de estrategia. El cambio
radical implica cambios importantes en
las creencias y valores de la empresa,
asi como en su forma de administrarse
y de producir. Este libro representa, por
lo tanto, una importante fuente de do-
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cumentacién y de consulta para todos
aquellos (ya sean académicos o dirigen-
tes de empresas) interesados en el con-
cepto de cambio radical y sus implica-
ciones para el desarrollo de una
organizacién.

Gestion y politica piblica, vol. 1, nim. 1, juliodiciembre, 1992

Trudi Miller (comp.), Public sector performance; a conceptual
turning point. Baltimore, The Johns Hopkins University Press,

1984, 275 pp.

Este libro se compone de siete articulos
—aparte de la introduccién y las con-
clusiones de la compiladora— que se
centran en el desempeno del sector pi-
blico y su medicién (especialmente en
Estados Unidos); no obstante su interés
concreto por lo estadunidense, la ma-
yoria de los articulos son pertinentes pa-
ra los interesados de manera general en
la eficiencia y la actuacién del sector
publico.

Thomas Anton en “Intergovernmen-
tal change in the U. S.: an assesment of
the literature” analiza los diferentes tipos
de estudio que se han elaborado sobre
el cambio en las relaciones interguber-
namentales. Su postura es critica, pues
senala que los enfoques globalizadores,
pesimistas respecto a la situacion, care-
cen normalmente de contenidos empi-
ricos que los sustenten; mds atin, se en-
cuentran en desacuerdo con los estudios
de caso realizados. Sin embargo, estos
dltimos no son tampoco satisfactorios,
ya que no proporcionan elementos para
una interpretacién global del sistema.

En la actualidad se encuentran en bo-
ga las corrientes criticas del crecimiento

Leonardo M. Alvarez

del sector publico que tienen dos preo-
cupaciones fundamentales: “una es el
miedo de que la libertad individual se
vea amenazada por dicho crecimiento,
la otra es que la capacidad de la accién
gubernamental sea en cierto punto ame-
nazada por su crecimiento™ (p. 21).* Se
fundamentan en el argumento friedma-
niano de que el aumento en el gasto
publico Hleva inevitablemente a la crisis
financiera y ésta a la pérdida de la li-
bertad (entendida como valor y como
posibilidad de accién). Seglin estos ana-
listas el crecimiento gubernamental y la
disminucién de fa capacidad del sector
publico son factores directamente rela-
cionados, puesto que se produce una
complejidad tal en los programas que
se hace sumamente dificil resolver cual-
quier problema social por la dificultad
de un liderazgo efectivo; “el gobierno
federal actualmente tiene poder pero no
propdsito, no da cuentas, no existe au-
téntico control” (p. 23).

* Todas las citas hechas en esta resena fueron
traducidas del inglés por el autor de esta resena.
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Asi, se afirma entonces que existe una
tendencia centralista en el Estado esta-
dunidense que conduce a un aparato
opresivo e ineficiente. Anton rechaza es-
ta hipétesis después de un riguroso y
detallado analisis en el que observa que
las instancias locales de poder son las
que més han aumentado en tamafio e
importancia en los Gltimos cuatro dece-
nios, y que no obstante la importancia
de las participaciones fiscales federales,
éstas no van seguidas normalmente por
un mayor control. Asi, pues, de acuerdo
con Anton, la mayor parte de los anilisis
globales afirman la existencia de un
cambio negativo en las relaciones inter-
gubernamentales, pero no proporcio-
nan evidencia que las sustente; son re-
flejo de preferencias politicas que
“representan una protesta contra el cam-
bio mis que ser un andlisis de éste”
(p. 51).

Larkey, Stolp y Winer en “Why does
government grow?” examinan de mane-
ra critica las hip6tesis mas extendidas en
la bibliografia. El ensayo en realidad no
hace ninglin aporte tedrico novedoso,
pero es un valioso diagnéstico de la si-
tuacién en que se encuentran los anilisis
del crecimiento gubernamental; permi-
te al lector una visién global y sugiere
—al igual que el ensayo de Anton— la
necesidad de desarrollar analisis mas ri-
gurosos que combinen la evidencia em-
pirica con explicaciones teéricas de los
rasgos mds significativos de este feno-
meno.

Existen diferentes clases de anilisis
que explican el crecimiento del sector
piblico, entre ellos se encuentran los
inductivos que se basan en la elabora-
ciéon de modelos que expliquen ciertas
regularidades que posteriormente son
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generalizadas espacial y temporalmen-
te; el problema se encuentran en esta
etapa de generalizacién, pues los mo-
delos existentes se basan en condiciones
de crecimiento gubernamental pero no
son capaces de explicar su reduccién.
A esta clase de anilisis pertenecen la
“Ley de Wagner” y la “hipétesis del efec-
to desplazamiento”.

Ademis de estos modelos inductivos
existen los formales que explican el cre-
cimiento como resultado de decisién en
las que distintos actores (votantes, bu-
récratas, contribuyentes, representantes
electos o grupos de interés) escogen un
nivel determinado de recaudacién esta-
tal de acuerdo con preferencias bien de-
finidas. Estos analisis van desde los poco
elaborados, casi primitivos modelos de
votantes, que consideran que el gasto
gubernamental esta determinado por el
nivel de gasto promedio que desean los
votantes, hasta los modelos elaborados
que estudian refinados aspectos institu-
cionales. Tal es el caso del analisis de la
contribucién de los representantes legis-
lativos al aumento del gasto ptblico, al
propiciar que no sean vetadas las parti-
das de gastos analizadas en otros comi-
tés por temor a que ocurra lo mismo con
las propias. Merece especial mencién el
enfoque que atribuye desplazamientos
indeseados y no esperados en el gasto
publico a la visién de corto plazo del
burécrata, que intenta resolver proble-
mas inmediatos pero produce desequi-
librios en el largo plazo. Sin embargo,
de acuerdo con los autores, estos anali-
sis no son lo suficientemente sélidos pa-
ra “prever el tamafio del gobierno en
funcién de ciertos arreglos instituciona-
les y otros factores controlables” (p. 88).
A mi parecer su falla radica en que ana-
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lizan sélo determinados sectores de la
sociedad sin estudiar la manera en que
surgen las demandas politicas en el todo
y cémo penetran en los Aambitos de de-
cisién piblica; es decir, la forma en que
cambian las relaciones en el seno de la
sociedad y entre ésta y los ambitos de
poder estatal.

Los siguientes dos articulos, “Infor-
mation sistems and intergovernmental
relations” y “A demographic perspec-
tive”, son poco importantes en cuanto
a andlisis generales del desemperio del
sector publico. En el primero se hace
una reflexién que es conveniente tener
en cuenta: la necesidad de poseer siste-
mas uniformes de informacién que ha-
gan posible una mejor relacién —y por
lo tanto un mejor desempeno— entre
las distintas instancias gubernamentales.
El segundo articulo no es importante pa-
ra quien no esté interesado de manera
concreta en los problemas de Estados
Unidos, pues es bisicamente un anilisis
relativamente detallado de los cambios
demogrificos que esta nacién ha sufrido
en las ltimas décadas y los problemas
que esto ocasiona a la administraciéon
publica.

Elarticulo “A political perspective” de
John Kirlin sigue la direccién indicada
por el subtitulo del libro “a conceptual
turning point”. Su posicién es critica so-
bre la bibliografia referente a la actua-
cién del sector piiblico (aun sobre otros
articulos de este libro). Para €l, “lo que
falta en estos anilisis es la exploracién
del papel de fa eleccién politica. Los au-
tores describen un mundo determinista
de relaciones descubribles y confiables
entre fenémenos medibles” (p. 161).

Kirlin considera que es un error es-
tudiar los hechos y no las oportunidades

de decisién; el gobierno no debe ser
juzgado por los servicios que presta y
por la forma en que los presta, sino por
su habilidad para tomar decisiones y ac-
tuar. La inquietud de este articulo se cen-
tra en cémo lograr que una perspectiva
orientada hacia el sistema politico pue-
da guiar la accién y el anilisis; se trata
entonces de un intento principalmente
de caricter normativo.

Es necesario, por lo tanto, analizar el
desempeiio del sistema estadunidense,
para lo cual se requiere la elaboracién
de un modelo. El desarrollo de éste de-
pende de las suposiciones de que se
parta respecto a la racionalidad y previ-
sibilidad de los sistemas sociales. Asi se
distinguen claramente dos posiciones:
la de quienes creen en la alta capacidad
de racionalidad y posibilidad de previ-
sidn de los sistemas sociales, y conside-
ran que el desempeno gubernamental
se podria mejorar mediante una toma
de decisiones centralizada, con “varia-
ciones planeadas” y un mayor control
en la puesta en marcha. A esta posicion
el autor la denomina de “racionalidad
sindptica”. La segunda posicion, la lla-
mada de racionalidad estratégica —en
la que se inscribe el autor— considera
que la capacidad humana es limitada
individual, organizacional e institucio-
nalmente, pues aun cuando se intente
mejorar el desempefio de los compo-
nentes organizacionales “lo que se juzga
racional en el nivel de un componente
puede no serlo para un sistema inter-
gubernamental o una sociedad”
(p. 168).

Asi, dada la suposicion de que la ra-
cionalidad sinéptica es imposible y que
la accién basada en estos supuestos no
sélo es ineficaz sino disfuncional, el au-

227



LEONARDO M. ALVAREZ

tor se avoca a buscar los lineamientos
generales del modelo requerido. Para
esto estudia novedosos modelos de au-
tores como La Porte, Wildavsky, Biller y
Levin, que sugieren hacer el sistema mds
flexible y permitir espacios explicitos
para la negociacion y el conflicto en su
seno.

Sobre la base de estos anilisis ¢l autor
da una serie de plausibles recomenda-
ciones normativas que se sustentan en
una directriz inteligente y valiosa: “no
debemos juzgar la ejecucién de politicas
publicas Gnicamente por el grado con
que cumplen con los objetivos explicitos
establecidos, sino estar seguros de que
también fortalecen nuestros gobiernos
como parte de un sistema politico”
(p. 180). Asi, se debe dar mayor impor-
tancia al funcionamiento de las diversas
instancias gubernamentales que al éxito
de una politica determinada, porque si
éstas se deterioran “se reduce el rango
de posibles estrategias politicas dispo-
nibles para la sociedad” (p. 173).

Aronson y Schwartz en “A Public fi-
nance perspective” ponen en duda los
esquemas habituales que han predomi-
nado en los andlisis de finanzas pabli-
cas, reflejo mds de disputas ideolégicas
que de estudios rigurosos. Se presenta
al sector publico en una falsa disyuntiva
entre equidad y eficiencia que significa
alternativamente la existencia de un sis-
tema centralizado o descentralizado.

Los autores consideran —después de
analizar distintos efectos de la centrali-
zacién y descentralizacién fiscal en los
servicios publicos— que es necesario
encontrar mecanismos en finanzas pu-
blicas que logren la equidad y la eficien-
cia al mismo tiempo. Encuentran que un
método til al respecto pueden ser los
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cargos a los usuarios de los bienes que
proporciona el sector publico. Este sis-
tema tiene la ventaja de que como quien
recibe el beneficio es el que paga, no
existen desperdicios y se controla la
prestacion de servicios y asignacién de
recursos por mecanismos de mercado.
Ademas, es posible establecer tarifas es-
peciales que promuevan un uso mas ra-
cional y que permitan planear el empleo
de los recursos existentes. Las desigual-
dades que surgen para las personas me-
nesterosas, deben ser resarcidas me-
diante donaciones monetarias directas
del gobierno.

Johnson y Lewin en “Management
and accountability models of public sec-
tor performance” se preocupan por la
dificil tarea de medir la eficiencia en el
desempefio de los organismos puiblicos.
Después de estudiar los principales mo-
delos y métodos de auditoria utiles al
respecto, determinan cuiles deberian
ser los rasgos fundamentales de un mo-
delo que esperara las deficiencias de los
analizados; dicho modelo podra obte-
ner una medida de eficiencia de un con-
junto de unidades de toma de decisién
(utD) en su utilizacién de factores para
producir bienes; manejar miltiples pro-
ductos e ingresos no mensurables; no
ser dependiente de un conjunto de me-
didas cuantitativas fijadas de antemano,
manejar factores cualitativos (como
“sensibilidad a las necesidades publi-
cas”), ademds de factores cuantitativos,
y estar sustentado teSricamente y ser re-
producible.

Un modelo como éste podria parecer
utdépico para algunos autores, pero
Johnson y Lewin encuentran que la téc-
nica de Data Envelopment Analisis (DEA)
desarrollada por Charnes, Cooper y
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Rhodes cumple con estos requisitos. Es-
ta técnica —que ha sido exitosamente
utilizada en casos empiricos por otros
investigadores— se fundamenta en el
concepto del 6ptimo de Pareto; se afir-
ma que una unidad de toma de decisio-
nes no es eficiente si existe otra unidad
(o combinacién de unidades) que pue-
da obtener los mismos resultados utili-
zando menos de algin recurso y no mas
de cualquier otro. Esto da a la UTD in-
formacién sobre posibles incrementos
en el producto o conservacién de recur-
sos. “Ademds, empleando informacién
histérica una UTD individual puede eva-
luar el efecto de un redisefio organiza-
cional, cambios en sistemas y procedi-
mientos y la introduccién de nueva
tecnologia” (p. 242).

En las conclusiones Trudi Miller se-
nala que el problema actual con el de-
sempeno del sector publico es, en gran
medida, un problema intelectual. El
meollo del asunto estd en la definicion
de ciencia que se utiliza. Miller distingue
dos tendencias en las ciencias politicas:
la influida por métodos propios de las
ciencias naturales y la que ella llama
ciencia del disefio.

De acuerdo con la primera perspec-
tiva, el comportamiento de las variables
sociales tiene una gran estabilidad es-
pacio-temporal, lo cual significa que es
posible encontrar regularidades que
rigen el comportamiento social con va-
lidez general y permanente. Asi pues,
con base en este tipo de conocimiento
se elaboran normas de tipo general apli-
cables durante periodos largos, incluso
mediante la diversidad nacional y cul-
tural.

La autora propone una nueva pers-
pectiva basada en el concepto de design

scienceenunciado inicialmente por Her-
bert Simon en 7he sciences of artificial.
Los postulados de esta propuesta coin-
ciden con los principales elementos se-
nalados por los demds autores en esta
obra. En primer lugar, que —tal como
sefiala la evidencia empirica— se debe
tratar con la diversidad cuando se estu-
dia el comportamiento de los gobiernos,
puesto que las relaciones entre las prin-
cipales variables como preferencia po-
litica, participacién ciudadana y funcio-
namiento de las instituciones, no son
constantes espaciales y temporales.

Otra de las conclusiones del libro
senala que el comportamicnto guberna-
mental se inclina a la estabilidad: el com-
portamiento futuro de una organizacién
en el corto plazo es altumente predeci-
ble a partir del pasado, puesto que los
cambios suelen ser llevados a cabo con
lentitud. Las transformaciones cualitati-
vas ocurren normalmente como resulta-
do de la accién politica, por lo que es
necesario entender los elementos ideo-
légicos que pueden levar a que éstas
se susciten en un futuro.

Puesto que “crear” generalmente es
una palabra mds explicativa que “des-
cubrir” en relacién con el desempenio
del sector publico, una perspectiva de
disefio es —segiin Miller— mis atil para
entender ¢c6mo se generan estos cam-
bios y cuales son las fronteras que pue-
den alcanzar. Por esta razén la design
science —al contrario de la perspectiva
naturalista que estima tendencias cen-
trales— se interesa por estudiar los ex-
tremos. Esto permite identificar los ele-
mentos organizacionales que se acercan
a la frontera y aprender c6mo se puede
lograr esto. En el caso de dirigentes o
sistemas organizacionales que se com-
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portan notoriamente por debajo de la
frontera, se trata de determinar las cau-
sas de esto y establecer responsabilida-
des y sanciones.

El titulo del libro —un viraje concep-
tual en relacién con el desempeno del
sector publico— es ambicioso y en rea-
lidad no todos los articulos responden
a la inquietud que éste despierta en el
lector: los articulos relativos a los cam-
bios demogriéficos y la pertinencia de
fa informacién en las relaciones inter-
gubernamentales carecen de importan-
cia al respecto; el articulo del cambio en
las relaciones intergubernamentales en
Estados Unidos y el que analiza el cre-
cimiento del gobierno no ofrecen real-
mente ideas nuevas, pero si dan un pa-
norama completo sobre la situacién
actual en que se encuentran los anilisis
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en la materia y hacen evidente la nece-
sidad de analisis mds rigurosos que com-
binen lo teérico y lo empirico. El andlisis
de Kirlin realmente incorpora ideas no-
vedosas e interesantes, Utiles en la in-
vestigacidon y como preceptos normati-
vos para la accidn; los dltimos dos
articulos: “Una perspectiva de finanzas
publicas” y “Administracién y mode-
los de control”, establecen métodos Wti-
les para evaluar y orientar el desempefio
del sector publico que superan a los mé-
todos convencionales. En conjunto, la
obra constituye un valioso esfuerzo co-
lectivo que sugiere un conjunto de cam-
bios conceptuales en la evaluacién y
estudio del sector publico. No intenta
establecer una teorfa congruente y es-
tructurada; son mds las inquietudes que
despierta que las respuestas que da.

Gestion y politica piiblica, vol. I, nim. 1, julio-diciembre, 1992

David Dery, Problem definition in policy analysis. Kansas,
University Press of Kansas, 1984. (Studies in government and

public policy, s. n.), 160 pp.

Si el asunto es el miedo al crimen y no
el crimen en sf mismo, o si el asunto es la
conducta antisocial de los drogadictos y
no el consumo ilegal de drogas, enton-
ces scudl es el problema y cémo vamos
a definirlo? El libro de Dery es un des-
tacado intento por responder estas pre-
guntas ante este tipo de proposiciones.
Con un argumento interesante, invita a
reflexionar sobre un importante, aun-
que poco estudiado, elemento integral
de la formulacién de politicas, que es el
de la definicién de problemas. Dery pro-
pone reorientar el analisis de politicas:
de una visién preocupada por las solu-
ciones a una que atienda los problemas.
Asi, su principal intencién es aclarar la
nocién de problemay de definicion de
problemas desde una perspectiva de po-
liticas publicas (p. 113).

Para comenzar, Dery distingue y
adopta dos posiciones sobre la defini-
cién de problemas en el anilisis de po-
liticas, a las que da el nombre de “cons-
tructivista” (constructionist view) y “ob-
jetivista” (objectivist view). La primera se
refiere a los problemas como entidades
subjetivas. No existen simplemente “alli

Marco Antonio Mena Rodriguez

afuera” listos para que “alguien” los
“atrape” (p. xii), no existen en la reali-
dad, independientemente del sujeto que
los conoce. En lugar de eso, los proble-
mas se definen mas bien como producto
de los procesos organizacionales dina-
micos, y su existencia depende de la
naturaleza de estos procesos.

Ahora bien, la segunda posicidn, la
objetivista, considera que el analisis de
politicas tiene que ver linicamente con
problemas pricticos, o sea, que la defi-
nicién de problemas, para considerarse
valiosa, debe contener al mismo tiempo
las posibles soluciones. Estos dos pos-
tulados son para Dery la base de su ra-
zonamiento para examinar las diversas
nociones, que él considera equivocadas,
sobre los significados de los términos
problema 'y definicion de problemas.

Para el autor, los problemas no pue-
den ser “situaciones problemdticas”,
“discrepancias entre el ser y el deber
ser”, “condiciones indeseables existen-
tes” o “huecos por llenar”. Generalmen-
te se cree que los problemas que no
tienen solucién imaginable se pueden
seguir considerando como tales, mien-
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tras se mantengan creando estimulos.
Pero, en la medida en que la definicion
de problemas es un instrumento preci-
samente para resolver problemas, la no-
cién de problemas irresolubles es insos-
tenible. Si un problema es un “estimulo”
para el que una organizacién no tiene
respuesta, entonces, definir el problema
supondria simplemente definir la situa-
cién del estimulo. Asi, esta nocidn re-
presenta una franca desviacién del pro-
posito fundamental de la definicién de
problemas.

También se ha aceptado con frecuen-
cia la idea de que un problema es una
situacién problematica o un conjunto de
condiciones indeseables, donde, enton-
ces, los problemas se vuelven entidades
objetivas o fendmenos empiricos. Gran
niimero de definiciones de problemas
sociales dan validez a la sinonimia entre
“problema” y “situacion indeseable”. Sin
embargo, aunque la idea es atractiva y
congruente a primera vista, si aproba-
mos esta visidn en andlisis de politicas,
definir un problema supondria sencilla-
mente definir la situacién, y definir una
situacién frecuentemente significa des-
cribir sus causas. Asi, a menos que se co-
nozcan las causas del problema —lo
cual supone al mismo tiempo un ejerci-
cio previo de definicién—, o sea las rai-
ces del “verdadero” problema, no se
puede confiar honestamente en que éste
se pueda resolver. Por eso, para buscar
solucién al problema “real”, identificatlo
como situacién indeseable resulta fali-
ble y poco provechoso.

Los problemas tampoco son discre-
pancias entre “lo que es” y lo que “de-
beria ser”. Contrario a la visién anterior,
bajo esta perspectiva los problemas son
“huecos” mis que condiciones indesea-
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bles. En este sentido la definicién de
problemas es el esbozo de la diferencia
existente entre el punto en el que esta-
mos y el punto en el que nos gustaria
estar. Tipicamente, el decisor racional se
ubica justo en esta perspectiva. El mo-
delo comin de toma racional de deci-
siones recomienda formular objetives
(esbozar el “hueco”), identificar los me-
dios alternativos que conduzcan a lo-
grarlos, y elegir de entre ellos el mejor
de acuerdo con criterios previamente es-
tablecidos. Esta idea de que los proble-
mas son discrepancias descansa esen-
cialmente en la creencia de que los
objetivos existen antes e indepen-
dientemente del analisis. No obstante,
en andlisis de politicas esta visién pasa
por alto la principal importancia de la
definicién de problemas, que es preci-
samente identificar conjuntos de solu-
ciones alternativas para elegir de entre
ellas la “mejor”. Si los medios alternati-
vos pudieran identificarse por medio de
la formulacién de objetivos o simple-
mente al esbozar la diferencia entre un
estado determinado y un estado desea-
do, no habria ninguna necesidad de re-
currir a la definicién de problemas. Es

vir que el establecimiento de objeti-
vos no asegura de ninguna manera que
se esté actuando en contra del proble-
ma; mds alin, podria estar agravindolo.
Es asi como la definicién de problemas
adquiere dimensidn primordial en el
andlisis de politicas, y se constituye en
el medio que permite identificar lo que
en realidad queremos y lo que en reali-
dad podemos hacer para lograrlo, y no
se limita solamente a indicar que ciertos
medios son inadecuados para cumplir
con un objetivo determinado.

Una vez que Dery ha aclarado lo que
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para él no es un problema —y su idea
de definicién de problemas—, pasa a tra-
tar el tema de lo que entiende por solu-
cién. Si, por ejemplo, la definicién de
problemas fuera solamente la bisqueda
de “huecos a llenar”, borrar las diferen-
cias entre “lo que es” y lo que “deberia
ser” o la erradicacién de las condiciones
indeseables por cualquier medio y a
cualquier costo deberfa entenderse co-
mo solucién, pero /o seria en realidad?
Para el autor ningin resultado puede
considerarse solucién si no representa
una ganancia positiva neta, o sea una
diferencia positiva entre las ganancias
obtenidas y los costos: una mejora.

El hecho de que las soluciones su-
pongan mejoras (ganancia positiva neta)
en relacién con una situacion problema-
tica previa, obliga a admitir, segiin Dery,
que hay problemas que no vale la pena
solucionar. Naturalmente, se busca so-
lucionar problemas para mejorar, pero
si “resolver” el problema supone costos
que excedan las ganancias (carencia de
mejora), entonces, no vale la pena re-
solverlo. Asi, la definicién de problemas
se ocupa de los problemas que tienen
solucién y que vale la pena resolver.

En esta parte del libro Dery enuncia
su principal aportacién: los problemas
son oportunidades de mejora. Definir
problemas, asi como elegir entre opcio-
nes, significa percatarse de oportunida-
des. Asi, el proceso de definicién de pro-
blemas es la constante busqueda,
creacion y examen de propuestas de so-
lucién, que contintia hasta que se alcan-
za un estadio de eleccién. De esta ma-
nera, la tesis de Dery es que la definicién
de problemas funciona como “regla
constitutiva” (constitutive rule). Es decir,
que el anilisis de politicas como solu-

cién de problemas significa escalar una
cara de la montana, mientras que el ana-
lisis de politicas como definicién de pro-
blemas es construir la propia cara de la
montana.

Ademis de a esto, que constituye la
parte tedrica y fundamental de su libro,
Dery se refiere a la errénea interpreta-
cién de problemas que €l considera ma-
lignos, complejos, mal estructurados,
etc. En su opinidn, estas caracteristicas
no son inherentes al problema en si, mas
bien son consecuencia de una ambigua
seleccion de valores. Lo que frecuente-
mente suele calificarse de “fracaso de
ejecucién”, es para el autor el resultado
de una lastre impuesto por una sobre-
compileja definicion del problema, atri-
buible principalmente a demandas po-
liticas previas a la etapa de ejecucion
(pp. 60-61).

Por tltimo, Dery dedica la dltima par-
te de su libro a los obstaculos de la de-
finicién de problemas. Se centra en las
barreras institucionales, no sin antes de-
jar claro que se percata de la existencia
de otros escollos importantes. Tal como
Linder y Peters recientemente destaca-
ron,! Dery afirma que el contexto orga-
nizacional desarrolla una memoria que
institucionaliza definiciones y, al hacer-
lo, institucionaliza también soluciones
(p. 115). Ademis, los integrantes de las
organizaciones, como individuos, estin
limitados por las premisas valorativas y
factuales que las organizaciones elabo-
ran a lo largo de su existencia. Asi, la
institucionalizacién de las soluciones

1 Véase, Stephen H. Linder y B. Guy Peters,
“Instruments of government: perceptions and con-
texts”, Journal of Public Policy, nim. 9, 1989, pp.
35-58.
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supone la institucionalizacién de la de-
finicién de problemas. Cualquier cam-
bio de definicién de un problema social
que no sea incremental tiene grandes
posibilidades de provocar rechazo, so-
bre todo por parte de los individuos y
grupos que se han beneficiado de las
definiciones existentes. De esta manera,
concluye Dery, modificar definiciones
(redefinir problemas) en las organiza-
ciones resulta casi imposible o por lo
menos muy dificil, pero también impe-
rioso para mantener vivas las posibili-
dades de mejoria colectiva.

El libro de Dery es estimulante, de
lectura agil; logra en particular mantener
la atencién del lector afecto al escabroso
asunto de la definicién de problemas, y
en general la del interesado en la for-
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mulacién de politicas. Dos detalles:
i) hubiera sido valiosa una argumenta-
cién mds detenida sobre su posicién tes-
rica objetivista, que permitiera una con-
frontacién mis dilatada con lo que Mark
Moore sostiene en su ya cldsico articulo
sobre definicién de problemas,? y que
es precisamente la tesis contraria (la de-
finicién de problemas no debe contener
las posibles soluciones); y i) si bien
Dery logra convencer sobre la impor-
tancia decisiva de la definicién de pro-
blemas en la formulacién de politicas,
tal vez exagera un poco al no otorgar
tanto valor a la bisqueda de soluciones.
Es posible, como dice Eugene Bardach,
que aunque la “definicién de problemas
sea ardua, encontrar las soluciones
constituya el verdadero desafio”.?

2 Mark H. Moore, “Anatomy of the heroin
problem: an exercise in problem definition”, Policy
Analysis, nim. 2, 1976, pp. 639-662.

3 Eugene Bardach, Problems of problem defini-
tion in policy analysis, Berkely, University of Cali-
fornia, 1979, mimeografiado, p. 14.
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Toward a Theory of the Public for Public Administration
H. George Frederickson

In American public administration there is neither an extensive literature
on the public nor an agreed on conception of the public. Five conceptions on
the public in public administration are offered, including the pluralist,
public choice, legislative, client, and citizenship perspective. Building on
these five conceptions of the public, a set of requisites for general theory
of the public in public administration is offered.

Reforming the State to Fight Poverty
Bernardo Kliksberg

The conceptual framework assumed in “Reforming the State to Fight
Poverty” involves replacing the mechanical and simplistic approach of ex-
ecution with the broader, multifaceted approach of management science
and public policy implementation analysis. It aims at providing elements
that will facilitate judgment of certain central aspects in the broad agenda
of questions posed by this approach. It first deals with the most relevant
aspects of the State social sector’s current situation; it then offers a series
of guidelines for reforming the social sector and examines management
resources. Rather than covering all the points mentioned, its intent is to offer
some non-traditional considerations to encourage reflection and debate.

Organization Theory and Public Administration.
A Broken Relationship

Eduardo Ibarra Colado & Luis Montafio Hirose

The core of this paper offers an analysis, from the perspective of organiza-
tional interpretation, of the evolution and development of Public Ad-
ministration, emphasizing the influence of organizational theories based
on a simplistic, rationalist and linear perception. The authors propose
recuperating the complexity category and its method, and advocate tearing
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down the walls between disciplines in order to accede to broader and
richer visions of Public Administration by redefining the public, private and
state sectors. Organizational Theory would thus enable us to establish a
multidisciplinary arena for reflection in order to study the diversity and
multiplicity of the areas that Public Administration organizes, so allowing
us to respond to the demands imposed in the public and state sectors by
the present changes.

From Ancient Cultures to Postmodern Conceits?
Stewart R. Clegg

At the heart of this paper is the concept of “culture”, how to conceptualize
it in comparative organization analysis and how one “ancient” culture, in
particular, may be related to the newest cultural idea around, that of the
“postmodern”. The central cultural concept in this paper is that of
“economic culture”, a term explicitly introduced by Peter Berger (1987) in
his book The Capitalist Revolution. The general concept of “culture” is
etymologically derived from husbandry; consequently we may charac-
terize Berger’s (1987) concept as an explicit concern with economic hus-
bandry. It is one which resonates with recent reference to ideas of an
“enterprise culture” (Mrs. Thatcher in the UK; a term also used by the
government in Australia, as well as the notion of a “productive culture”).
In academic, as opposed to popular usage, the concept has achieved its
most prolific contemporary application with respect to what have been
called the “post-Confucian” economic cultures of East Asia (Kahn, 1979).
These applications are critically considered through a review of some of
the relevant literature on East Asia. Argument from conceptions of culture
which assume that it is a unitary and metaphysical phenomenon are ques-
tioned. Against these is advocated a concept of economic culture impli-
cated within institutional frameworks, particularly those stressed by Weber
(1930} in his focus on accounting and financial conventions. As a result,
the concept of economic culture is re-formulated as a concern with “in-
stitutional frameworks” and the types of practical economic reasoning
which they sustain on the part of key economic actors. This is explored
in the Japanese case by means of a systematic grid as an aid to under-
standing. The “Japanese model” is assessed in terms of its postmodern pos-
sibilities.
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Planning Practices in Municipal Gov: ;iuments
José Mejia Lira

Change in municipal governments is a result of a more important role in
administrative activities having been assigned. In connection with this, the
application of adequate regulations and the use of such mechanisms as
negotiated settlements, consensus-building and (particularly) compromise
becomes essential and requires that the municipal authority makes qualita-
tive and quantitative improvements in its administrative capacity.

Municipal governments suffer from shortages and display great in-
genuity in responding to the needs and demands of the communities they
serve. This paper attempts to indicate the planning and implementation
methods used in different municipalitics; these methods, which are not al-
ways interconnected, fall in line with general administrative practices.

A total of 47 plans were studied, but the sample included several
municipalities without plans. This study of planning practices reveals that
the municipal authorities are indeed aware of some of the problems to be
dealt with, but that in the light of the form assumed by their diagnosis, a
comprehensive and general understanding of the municipality’s situation
cannot always be asserted.

The organizational designs follow formal patterns, in accordance with
the tenets of administration, but in practice administrative action is imple-
mented more frequently by trouble-shooting teams and problem-solving
groups.

Deregulation in Europe: Telecommunications and
Transportation

Gunter Knieps

This paper deals with five subjects related to the reasons for the increased
debate surrounding deregulation in these areas. Secondly, it discusses the
arguments explaining the presence of state monopolies or the existence
of detailed legislation. Mechanisms that would allow nations to continue
participating transparently and within a deregulated framework are
proposed. Thirdly, the communications experiences of the USA, Japan and
Great Britain are examined, and the implications of these experiences for
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the deregulation of the European telecommunications market are
analyzed. Finally, the problems of the transportation sector are studied and
a critical evaluation of European deregulation policies is presented,
together with an overview of the US experience as drawn on by the
Europeans. Worthy of special note is the extensive bibliography attached
to the paper which covers the areas referred to therein.
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