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Comunidad y autonomia:
formulacion de politicas
en niveles multiples

en la Uniéon Europea

 Fritz W. Scharpf*

a consolidacion del mercado interno de la Unién Europea ha
Lplanteado un dilema politico para Europa Occidental, del cual no
hay una salida facil. Por una parte, se ha reducido la capacidad de los
estados miembros para configurar el destino colectivo de sus ciuda-
danos por medio de sus propias politicas. Aparte de las restricciones y
los limites reales de accidn generados por la integracién a la economia
mundial y la globalizacién de los mercados de capital, la capacidad
oficial de formular politicas de los estados de Europa Occidental ha
sido considerablemente limitada por la garantia de las cuatro liber-
tades basicas de movimiento dentro del mercado interno: los bienes,
las personas, los servicios y el capital. Por consiguiente, los estados-
nacién del oeste de Europa tienen hoy menos autoridad que hace 20
afios para resolver los problemas econémicos o los generados por la
economia.

Por otra parte, la capacidad normativa de la Unién no se ha forta-
lecido en la misma medida en que ha declinado esa capacidad en los
estados miembros. A pesar del monopolio de la Comisién en cuanto a
iniciativas politicas y del retorno al voto de la mayoria calificada en el
Consejo de Ministros, las decisiones importantes de la Comunidad
contintian resultando de negociaciones multilaterales entre los
gobiernos nacionales. Son engorrosas, prolongadas y facilmente blo-
queadas por los conflictos de intereses entre los estados miembros.

* El autor es profesor del Instituto Europeo Universitario en Italia. Traduccién del inglés de
Nora A. de Allende.

Gestién y Politica Publica, vol. VIII, nim. 2, segundo semestre de 1999 169



Fritz W. Scharpf

Es dificil modificar estas condiciones. Los gobiernos nacionales,
que también controlan el desarrollo constitucional de la Comunidad,
se resisten a cualquier reduccién de sus poderes (Scharpf, 1988). No
obstante, mientras que la Comunidad carezca de su propia legiti-
macién democratica, hay razones normativas que también son con-
trarias a la rapida disminucién de los poderes de estos gobiernos. En
ausencia de érganos europeos de difusion, partidos politicos europeos
y procesos genuinamente europeos de formacién de la opinién pabli-
ca, las reformas constitucionales no podran por si solas superar el
actual déficit democratico en el ambito europeo (Grimm, 1992; Kiel-
mansegg, 1992; Scharpf, 1992a). De todos modos, a corto plazo la ex-
pansién de los poderes legislativos y presupuestarios del Parlamento
Europeo podria hacer que los procesos de decisiéon europeos, que ya
son demasiado complicados y prolongados, se vuelvan todavia mas
€Ngorrosos.

En reaccién a Maastricht, algunos esperan ahora una renaciona-
lizacién de las responsabilidades en cuanto a las politicas, y quieren
detener, o incluso revertir, el proceso de integracién europea. Esta,
definitivamente, no es mi opinién. Sin embargo, también me parece
improbable gue los gobiernos nacionales puedan continuar ampliando
las jurisdicciones de la Unién Europea mientras se consuelan con la
idea de que todavia podran controlar las decisiones concretas en el
Consejo de Ministros. La capacidad resolutoria de los estados miem-
bros y la integridad de sus procesos democraticos resultan menos-
cabadas incluso por las decisiones europeas (y ain maés por los puntos
muertos europeos). Ya no hay duda de que las democracias europeas
se desacreditan cuando, ante una cantidad cada vez mayor de proble-
mas urgentes, los lideres politicos nacionales deben admitir su impo-
tencia y pedir “soluciones europeas”, mientras que, en Bruselas, las
interminables negociaciones daran como resultado, en el mejor de los
casos, compromisos considerados insatisfactorios por todos los involu-
crados y por los cuales nadie estd dispuesto a asumir la responsabili-
dad politica.

En consecuencia, aun después de Maastricht, el propdsito debe ser
mejorar la capacidad de formular politicas de la Unién Europea. No
obstante, parece igualmente importante defender o recobrar la capa-
cidad resolutoria de los estados miembros. A primera vista, las metas
son contradictorias, y podrian combinarse s6lo si las respectivas areas
de jurisdiccién de la Unidén y de los estados miembros estuvieran se-
paradas con claridad, y si los procesos de formulacion de politicas en
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ambos niveles se desacoplaran. Sin embargo, esto no es exactamente
lo que se puede dar por sentado.

{Poderes separados o entrelazados?

La separacion de poderes fue caracteristica del modelo original de fe-
deralismo de los Estados Unidos de América. Alli se esperaba que el
gobierno federal y los estados cumplieran sus respectivas responsa-
bilidades legislativas, fiscales y administrativas de manera indepen-
diente. En contraste, en la tradicién alemana del federalismo entre-
lazado, los poderes legislativo y fiscal de la nacién como un todo son
ejercidos casi en su totalidad por el gobierno federal. No obstante,
para la formulacién de sus politicas el gobierno nacional general-
mente depende del acuerdo de los gobiernos estatales del Bundesrat,
y para aplicar esas politicas debe basarse en los sistemas administra-
tivos de los estados.

Durante la posguerra, en general se juzgaba que era positiva la
obligacidén implicita de llegar a un consenso entre gobiernos indepen-
dientes que diferian en cuanto a su estructura politica partidaria. Se
consideraba que era otro mecanismo para impedir el abuso en que
incurria el poder estatal al dividir y restringir su ejercicio (Hesse,
1962). Sin embargo, en el reformista clima politico de comienzos de los
anos setenta y en el periodo posterior, econémicamente turbulento, el
debate académico y politico se ha centrado mas en las correspon-
dientes desventajas del federalismo entrelazado (Scharpf, Reissert y
Schnabel, 1976): cuando la politica nacional depende de la aprobacién
de los gobiernos estatales, se reduce la capacidad del gobierno federal
para actuar de modo flexible y decisivo ante situaciones problemati-
cas nuevas y dindmicas. A la inversa, al estar atados a normas fede-
rales, los gobiernos estatales también tienen poca autonomia para
elaborar sus propias soluciones a problemas regionales especificos.
Ademaés, el predominio de las negociaciones entre los niveles federal
y estatal por lo general menoscaba la eficiencia de los controles par-
lamentarios en ambos niveles; los parlamentos estatales, en particu-
lar, por lo comin encuentran que su misién es simplemente ratificar
_decisiones en las que no se espera que influyan. KEsta es una causa
importante de la muy lamentada declinacién del parlamentarismo
estatal en Alemania (GrofBle-Sender, 1990).

En cuanto a la organizacién oficial, la Unién Europea ha seguido el
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modelo aleman, mas que el estadunidense. La Unién no tiene su pro-
pia base administrativa, y sus resoluciones necesitan la aprobacién de
los gobiernos nacionales representados en los consejos de ministros y
en el Consejo Europeo. Por consiguiente, en Europa, como en Alema-
nia, la formulacién efectiva de politicas sélo puede ser resultado de
negociaciones entre gobiernos politicamente auténomos. Sin embargo,
estas similitudes formales no deben oscurecer la trascendencia de las
diferencias sustantivas. El gobierno federal aleman puede recurrir a
su legitimacién parlamentaria y electoral para ejercer presidon politi-
ca sobre los estados, y en las negociaciones puede hacer valer el peso
de su mayor presupuesto. En contraste, la Comisiéon Europea depende
por completo de los gobiernos de los estados miembros en términos
tanto politicos como fiscales. Por lo tanto, en términos institucionales
el centro es mucho mas débil en Europa que incluso en Alemania, y
hay importantes diferencias culturales y sociceconémicas que tam-
bién apuntan en la misma direccion.

Aun cuando el sistema aleman de federalismo entrelazado sélo
puede actuar por medio de negaociaciones, el acuerdo entre los estados
y entre los gobiernos federal y estatales era facilitado considerable-
mente, al menos antes de la unificacién de Alemania, por tres fac-
tores: una cultura politica un tanto homogénea y una opinién publica
en toda la nacién que se interesaba fundamentalmente por los pro-
blemas politicos; partidos politicos, que operaban en ambos niveles,
cuya competencia sirvid para disciplinar la mera prosecucién de
intereses estatales; y un alto grado de homogeneidad cultural y eco-
némica. Todos estos factores favorables estan ausentes en las nego-
ctaciones de caracter europeo.

La Unién Europea es, tanto en lo concerniente a cultura politica
como en términos socioeconémicos, menos homogénea que cualquier
Estado-nacién. Adem4s, en contraste con la mayoria de éstos, la con-
veniencia de “condiciones uniformes de vida” en Europa ni siquiera es
un hecho (Majone, 1990a). Por otra parte, la politica europea también
carece de los factores unificantes de una competencia entre los par-
tidos que trascienda los limites de los estados miembros, y de una
opinién publica cuyo interés fundamental sean los problemas politicos
del Estado central. Por lo tanto, en sus negociaciones con los estados
miembros, la Comisién no puede contar con intereses ni orientaciones
hacia la accién que sean en gran medida similares, ni puede emplear
la lealtad a los partidos o la presién de la opinién ptiblica como apoyo.
Sin la base comun de un sistema integrador consolidado por normas
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y con sanciones efectivas, los partidos involucrados en las negocia-
ciones europeas se enfrentan entre si como actores independientes,
cada uno persiguiendo sus propios intereses, muy distintos y a veces
opuestos, cada uno orientado en términos de su propia interpretacion
culturalmente estabilizada de la situacidn.

Por supuesto, es verdad que hasta las negociaciones entre partidos
heterogéneos pueden producir politicas que promuevan el interés
comun, pero esas negociaciones son dificiles y estdn siempre ame-
nazadas por el fracaso. En general, su éxito presupone tratos compli-
cados para compensar los intereses que han sido perjudicados, o se
alega que lo han sido (Scharpf, 1992b). En sintesis, aun en compara-
cién con los procesos complicados y prolongados del federalismo entre-
lazado de Alemania, la capacidad normativa de la UE es muy limitada
y sera casi imposible aumentaria considerablemente en el futuro
inmediato.

Lo anterior permite llegar a dos conclusiones respecto a las normas.
Por una parte, la limitada capacidad para formular politicas de la
Unién Europea deberia usarse con parquedad y s6lo para problemas
que deban resolverse en el Ambito europeo. Por otra, es preciso esfor-
zarse por reducir en lo posible el menoscabo que la integracién europea
pueda provocar en la capacidad resolutiva de las politicas nacionales.
En este sentido, el federalismo entrelazado de Alemania, donde los
estados han perdido casi todas sus facultades legislativas, seria en ver-
dad un modelo muy poco adecuado. La cuestién es si, a pesar de las
similitudes estructurales, la practica europea de formulacién de politi-
cas puede evitar el curso seguido en el federalismo aleman.

Subsidiariedad, federalismo dual y cortesia federal

En la actualidad, las esperanzas est4n puestas en la incorporacién
explicita del principio de la “subsidiariedad” en el tratado de Maas-
tricht, el cual, seglin se espera, restringird la supuesta tendencia
hacia una expansién y una interpretacién extensiva de las jurisdic-
ciones europeas. No hay duda de que esto puede tener cierta influen-
cia en el clima politico general de Europa. No obstante, si se espera
que la subsidiariedad proporcione restricciones justiciables a las
facultades europeas, el Articulo 3b del Tratado de Maastricht da pocos
motivos para ser optimistas. Dice:
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La Comunidad actuara dentro de los limites de las facultades que le con-
fiere este Tratado y de los objetivos que en él se le asignan.

En las 4reas que no son de su exclusiva competencia, la Comunidad
tomara medidas, conforme al principio de la subsidiariedad, s6lo cuando
y en la medida en que los objetivos de la accién propuesta no puedan ser
suficientemente logrados por los estados miembros y, por consiguiente, en
razdn de la escala o los efectos de la accién propuesta, puedan ser logra-
dos mejor por la Comunidad.

Toda accién de la Comunidad no ird mas alla de lo que es necesario
para lograr los objetivos de este Tratado.

Para comenzar, el principio no se debe aplicar a cuestiones que
sean exclusivamente de jurisdiccién europea, lo cual, sin embargo, no
esta definido de manera explicita en ninguna parte. En segundo
lugar, en vista de las diferencias extremas en cuanto a desarrollo
econdmico y capacidad financiera y administrativa de los estados
miembros, siempre sera posible argumentar —si la cuestién se incluye
de algin modo dentro de los limites de competencia de las facultades
europeas— que “los objetivos de la accién propuesta no puedan ser
suficientemente logrados por los estados miembros..,” Por Gltimo, casi
no habra un campo de la politica puablica para el cual no sea posible
demostrar una conexién razonable con la garantia de libre movimien-
to de los bienes, las personas, los servicios y el capital y, por consi-
guiente, con los objetivos esenciales de la Unién Europea.

En esas condiciones, el tribunal europeo hara bien en respetar el
arbitrio politico de las instituciones legislativas responsables. De
todos modos, precisamente por esas razones, la Suprema Corte de los
Estados Unidos de América desde 1937 ha desistido de establecer
limites constitucionales a la facultad federal de regular el “comercio
interestatal”, que concuerda mucho con las competencias esenciales
de la Unién Europea. En la misma manera, el Tribunal Constitucional
Federal aleméan sisteméaticamente ha rehusado, al revisar el ejercicio
de “facultades federales concurrentes” bajo el Articulo 72 (2) de la Ley
Basica, impugnar el supuesto (en su mayor parte implicito) de la le-
gislatura de que habia “una necesidad de regulacién federal” a fin de
“asegurar la unidad juridica y econémica”. Sin importar la presencia
o la ausencia de una clausula de subsidiariedad, se puede esperar el
mismo resultado si se elabora una constitucién de multiples niveles
conforme a una légica unipolar. Irénicamente, siempre sucede esto
cuando una constitucién busca limitar la esfera de accién del gobier-
no central enumerando sus responsabilidades y competencias (basi-
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camente vinculadas con la economia), mientras que reserva para los
estados constituyentes el remanente no especificado de la autoridad
gubernamental. En esas condiciones y con sélo un minimo respeto por
las maximas de autolimitacion critica en las areas dudosas de la cons-
titucién, para los tribunales es mucho mas facil ser indulgentes al
interpretar las facultades del gobierno central explicitamente enu-
meradas que proporcionar un fundamento conceptual y una protec-
cidén sustantiva a la idea no especificada de facultades estatales resi-

~duales.

El resultado sélo podria ser diferente si el sistema constitucional
estuviera estructurado conforme a una légica bipolar, no unipolar, que
especificara con el mismo énfasis las responsabilidades y competen-
cias esenciales de ambos niveles de gobierno. Si el ejercicio de una fa-
cultad del gobierno central fuera impugnado en esas condiciones, los
tribunales no tendrian simplemente que examinar las condiciones
reales que pudieran justificar la accién en cuestién sino que también
tendrian que considerar sus posibles efectos sobre la autoridad
estatal. Como consecuencia, la revisién critica (y, de antemano, el
debate politico) tendria que sopesar las reclamaciones de igual legiti-
midad constitucional a la luz de casos especificos (Scharpf, 1991). Un
ejemplo importante es la doctrina del “federalismo dual” que la
Suprema Corte de los Estados Unidos de América habia aplicado
antes de la “revolucién del Nuevo Trato” en 1937. Habia reconocido
una “facultad policial” reservada para los estados cuya esfera no se
permitia invadir al gobierno federal, aun en el ejercicio de su propia
“facultad de comercio”. A la inversa, a los estados también se les
impedia usurpar la prerrogativa federal de regular el comercio inter-
estatal. El federalismo dual, er: definitiva, fracasé cuando la expan-
sién y la creciente interdependencia de la actividad gubernamental en
ambos niveles frustr6 la basqueda de claras lineas de demarcacion
entre las areas de responsabilidad federal y estatales. Como los pro-
gramas federales parecian indispensables en la crisis econémica de
los afios treinta, el federalismo dual fue descartado y, en lo concer-
niente a la Suprema Corte, el gobierno federal tiene ahora un cheque
en blanco siempre que decide emplear la facultad de comercio ante los
estados (Hunter y Oakerson, 1986).

Sin embargo, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
Federal aleman muestra que ésta no era de ningin modo una con-
clusién légicamente inevitable. En su interpretacién de la constitu-
cién federal, el tribunal reconoce la existencia de responsabilidades
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estatales positivamente definidas en el area de la educacién y de los
asuntos culturales, incluyendo la regulacién de los medios de difusién
(BVerfGE 6, 309; 12, 205). Por consiguiente, al menos en esta area de
“Kulturhoheit”, el derecho constitucional aleman también debe afron-
tar las implicaciones del “federalismo dual” en un mundo muy inter-
dependiente. No obstante, a diferencia de la Suprema Corte estaduni-
dense antes de 1937, el Tribunal aleman nunca supuso que se podian
separar con claridad las esferas de las responsabilidades estatales y
federal. En consecuencia, no tuvo ninguna dificultad para reconocer
que el gobierno federal, cuando ejerce sus propias facultades, también
podria perseguir objetivos pertenecientes a la politica cultural. Por la
misma razén, también se supone que los estados, al ejercer sus res-
ponsabilidades culturales, pueden emplear medidas que podrian in-
terferir con el ejercicio de las facultades federales (por ejemplo, con la
de llevar a cabo las relaciones exteriores). Sin embargo, al mismo
tiempo ambos niveles de gobierno estan obligados, aun cuando actien
dentro de los limites de sus jurisdicciones indiscutidas, a proceder con
la debida consideracién de las responsabilidades de sus contraparte -
del otro nivel, y a evitar la interferencia tanto como sea posible. Se
supone que este principio de “cortesia federal” (Bundestreue)*® “[...]
establece limites al egoismo de los gobiernos federal y estatal ya que,
de otro modo, su autoridad constitucional les habria dado la libertad
y la oportunidad de realizar ‘implacablemente’ sus propias concep-
ciones y perseguir exclusivamente sus propios intereses.” [BVerfGE
31, 314, 354f)]

Por lo tanto, el reconocimiento de un orden constitucional bipolar
evita la orientacién unilateral de la revisién critica hacia las facul-
tades enumeradas del gobierno central, que es de otro modo una ca-
racteristica de los estados federales. Requiere que el tribunal equili-
bre la pugna por las jurisdicciones con miras no sélo a su justificacién
sustantiva sino también a la manera en que se ejercen las facultades.
El criterio es el de la compatibilidad, vy el resultado caracteristico no
es el desplazamiento de una jurisdiccién por otra sino, més bien, la
obligacién de ambas de escoger medios mutuamente aceptables al lle-
var a cabo las funciones apropiadas de gobierno en cada nivel.

Aplicando esta légica a la Unién Europea, habria que exigir el
reconocimiento judicial o, mejor aun, la especificacién explicita de las

* Principio del derecho por el cual los tribunales federales o de un estado respetan las leyes
de otro estado. {N.de la T}
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facultades reservadas a los gobiernos nacionales (y subnacionales) en los
tratados constitutivos. El Tratado de Maastricht ya da un paso en
esta direccion al postular en el Articulo F (1):

La Unién respetar4 las identidades nacionales de sus estados miembros,
cuyos sistemas de gobierno estdn basados en los principios de la demo-
cracia.

Habria que ampliar esto. Por supuesto, en Gltima instancia el con-
tenido de las facultades reservadas a los estados miembros, vincu-
ladas con la identidad, debe ser definido por procesos politicos y no
por las autoridades de la materia. Sin embargo, hay motivos para
pensar que en las relaciones entre la Union y sus miembros, asi como
en las relaciones federales y estatales dentro de los estados-nacién, el
nicleo de los derechos reservados residira en la proteccién de la iden-
tidad cultural e institucional de los miembros. Esto ciertamente com-
prende la politica cultural y educativa, y la configuracién de las insti-
tuciones y procedimientos administrativos y politicos internos del
pais. Ademas, también habria que incluir quiza las instituciones
econdémicas y sociales de evolucién histérica. Ni el servicio de salud
nacionalizado de Gran Bretafia ni la autoadministracién corpora-
tivista de los sistemas de seguridad social en Alemania, ni la “consti-
tucién fabril” legalista en Alemania, ni las practicas no oficiales de
relaciones industriales basadas en el lugar de trabajo en Gran Bre-
tafia, deben como tales ser objeto legitimo de la armonizacién en toda
Europa (véase Wieland, 1992).

(Cuanto se ganaria en términos practicos mediante el recono-
cimiento de las facultades reservadas a los gobiernos nacionales (y
subnacionales)? La Unién Europea estd primordial y legitimamente
encargada de salvaguardar las cuatro libertades bésicas y regular los
problemas transnacionales, lo cual también define las evidentes fuen-
tes de posibles conflictos. Los principios opuestos de identidad nacio-
nal y apertura transnacional no designan areas concretas entre las
cuales se pueda establecer una linea divisoria mis o menos precisa.
En cambio, definen perspectivas desde las cuales se pueden evaluar y
regular ciertos asuntos. Por ejemplo, las directivas acerca de la tele-
visién, cuya constitucionalidad fue impugnada por los estados ale-
manes, regula aspectos de un ramo del sector de servicios que tiene
una indiscutible trascendencia econémica. Por otra parte, los estados
estan igualmente justificados al destacar la importancia de la politi-
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ca sobre los medios de difusiéon para su autonomia cultural. Asimismo,
las normas para el reconocimiento de los semestres estudiados en el
exterior o los titulos académicos extranjeros, sin duda interfieren en
la autonomia cultural nacional o subnacional, pero es igualmente
indiscutible la relacidén directa que tienen con las libertades de movi-
miento en un mercado europeo unificado. Lo mismo se aplica al con-
flicto entre el otorgamiento del derecho al voto a los ciudadanos de la
UE en las elecciones locales y a la autonomia institucional de los go-
biernos subnacionales, o entre una ley empresarial europea y los sis-
temas nacionales de relaciones industriales.

En sintesis, asi como las decisiones de la Suprema Corte estaduni-
dense después de 1937 han negado la posibilidad de que existan areas
sustantivamente definidas de jurisdiceidn estatal que estén mas alla
de la facultad federal de comercio, no puede haber ningin campo de
competencia nacional o subnacional que no pueda ser tocado por
medidas europeas para salvaguardar las cuatro libertades basicas o
regular los problemas transnacionales. En un mundo cada vez mas
interdependiente, la meta ya no puede ser una clara separacién de las
esferas de responsabilidad conforme al modelo del federalismo dual.

La cuestidn crucial es entonces determinar si las maximas de
cortesia federal, relativamente vagas, que en realidad no han sido un
foco importante del discurso constitucional alemén, pueden adquirir el
rigor analitico y el sentido practico para resolver el dilema central de
la organizacién politica europea. La respuesta tendria que ser nega-
tiva si las dificultades jurisdiccionales de la normalizacion en niveles
multiples fuera un juego donde los puntos a favor y los puntos en con-
tra fueran iguales, en el cual toda consideracién hacia las responsabili-
dades de otro nivel de gobierno necesariamente entrafiara sacrificios
correspondientes en el logro de las metas propias. Si fuera asi, Europa
también estaria involucrada en el conflicto basico de facultades entre
las autoridades nacionales y subnacionales que, en la historia de los
estados-nacién, casi inevitablemente ha terminado en una centrali-
zacién completa o en la desintegracion (Riker, 1964; Hoffman, 1966).
En esas condiciones, las maximas de la cortesia federal podrian dar
como resultado, en el mejor de los casos, compromisos dilatorios, igual-
mente improductivos e insatisfactorios para todos.

En este articulo pretendo demostrar que no es necesario que sea
asi. Hay maneras de formular politicas en niveles miltiples en las
cuales la autoridad central, en lugar de debilitar o desplazar a la de
los estados miembros, la acepta y la fortalece, y en las cuales dichos
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estados, por su parte, respetaran y aprovecharan la existencia de com-
petencias centrales al elaborar sus propias politicas. Presentaré los
argumentos comprobatorios en tres pasos. En primer lugar, me refe-
riré al ejemplo de la normalizacién técnica a fin de demostrar que se
pueden usar modos diferentes de coordinacién para lograr propdsitos
similares, mientras que difieren considerablemente en el grado en
que se restringe la libertad de los subsistemas coordinados. En segun-
do lugar, argumentaré que la Comisién Europea ha comenzado a
experimentar con técnicas de regulacién que son menos restrictivas de
las opciones politicas nacionales que la estrategia de la armonizacidn,
practicada anteriormente, y que, por esta razén, es menos probable que
resulten bloqueadas por el desacuerdo en los consejos de ministros. Por
dltimo, trataré de demostrar que esta nueva estrategia de la Comisién
s6lo puede tener éxito si los estados miembros también adoptan politi-
cas méas compatibles con los objetivos de la Unién Europea.

Digresion sobre la coordinaciéon de sistemas técnicos!

La Unién Europea no es ni puede volverse un Estado-nacién unitario;
en el mejor de los casos, puede convertirse en un sistema politico de
niveles multiples en el cual las unidades nacionales y subnacionales
deben conservar su legitimidad y su viabilidad politica. En conse-
cuencia, mientras que para muchos estados-nacion la centralizacién y
la unificacién politica, cultural y legal eran consideradas (y todavia
pueden ser) propésitos legitimos por derecho propio, esto no se aplica
a Europa. La legitimidad de la normalizacién europea debe basarse
en justificaciones funcionales y esta limitada por ellas.

En el grado mas alto de abstraccién analitica, las normas del
gobierno central en un sistema de niveles multiples pueden cumplir
tres funciones: la redistribucién de los recursos entre las unidades
constituyentes, la coordinacién para la prevencién de efectos externos
negativos, y la consecuciéon de bienes colectivos, asi como la coordi-
nacién para una mejor consecucién de bienes particulares. Aparte de
la redistribucién (que hasta ahora tampoco se ha convertido en un
objetivo central de la Unién Europea), estos mismos propdsitos son
también pertinentes para los intentos cada vez mas importantes de
una normalizacién técnica (internacional), por ejemplo, en el campo

! Agradezco a Philipp Genschel sus dtiles observaciones y criticas a esta seccién.
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de las telecomunicaciones y de la tecnologia de la informacién. Como
los problemas de la normalizacién técnica son ahora relativamente co-
nocidos, parece itil establecer una analogia para conocer las opciones
europeas.

En los sistemas técnicos, la normalizacién cumple dos funciones
que son igualmente importantes para la integracién de mercados
antes separados. Por una parte, la meta es la compatibilidad entre
componentes funcionalmente heterogéneos a fin de facilitar la interac-
cién o el intercambio entre los elementos de un sistema mas amplio.
Los teléfonos tienen que ser conectados al sistema telefénico por
medio de centrales telefénicas; los programas de computacién tienen
que instalarse en computadoras. Por otra parte, la normalizacién de
componentes funcionalmente homogéneos es til para aprovechar las
economias de escala y las “externalidades de la red” positivas. Para
los usuarios del fax, el sistema se vuelve més atractivo cuantos mas
sean los usuarios con quienes se pueden conectar mediante la red; al
mismo tiempo, el mercado més grande permite a los productores
reducir los precios unitarios o amortizar los costos mas altos de desa-
rrollo de productos mas atractivos que, a su vez, aumentaran el tama-
no del mercado. No obstante, estos dos propdsitos se pueden lograr
mediante técnicas de coordinacién algo diferentes (la unificacién téc-
nica, la normalizacién de interfaces y las tecnologias de conversién) y
con una serie de procesos distintos de coordinacién (la imposicién
jerarquica, las negociaciones y los ajustes reciprocos). Son estas dife-
rencias las que resultan de interés desde la perspectiva de los sis-
temas politicos de niveles multiples.

Muchos sistemas técnicos han comenzado su evolucién en la forma
de soluciones unificadas en lo técnico que fueron jerarquicamente
impuestas dentro de una sola organizacién. Los componentes fun-
cionalmente heterogéneos fueron integrados mediante un disefio
unificado, y los componentes funcionalmente homogéneos eran idén-
ticos en el aspecto técnico. En las telecomunicaciones, por ejemplo, los
monopolios nacionales (pablicos o privados) establecieron las especifi-
caciones técnicas para los teléfonos, las lineas de conexién, las cen-
trales de las redes y las tecnologias de transmisién. Si se aseguraba
eso, era menos importante que ellos mismos también fabricaran los
teléfonos, instalaran las lineas y construyeran el equipo necesario, o
que —como en Alemania— para ese trabajo se contratara a empresas
privadas (Werle, 1990). Las vias de acceso entre sistemas telefénicos
nacionales técnicamente diferentes tenian que establecerse mediante
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negociaciones bilaterales o multilaterales; la comunicacién por esas
vias era cuantitativa y cualitativamente inferior a la comunicacién
dentro de un mismo sistema.

Por otra parte, en el caso de los sistemas de computacién, los pro-
veedores inicialmente desarrollaron sus propios modelos, empleando
soluciones técnicas unificadas en los procesadores y en los sistemas
operativos, en los formatos de datos y en las aplicaciones de progra-
mas, incluso en los dispositivos periféricos de entrada y salida, todas
ellas completamente incompatibles con las soluciones técnicas adop-
tadas en otros modelos. La coordinacién mediante la unificacion téc-
nica estaba determinada entonces por la participacién en el mercado
del modelo de computadora de un determinado proveedor. A fines de
los afios sesenta, cuando parecia que IBM podria lograr una posicién
monopdlica en todo el mundo con su modelo de procesador central
/360, hubo respuestas politicas que obligaron a la empresa a revelar
las especificaciones de interfaces de sus computadoras. Esto creé un
mercado nuevo para impresoras, monitores, discos con gran capaci-
dad de almacenamiento, dispositivos de entrada y paquetes de pro-
gramas para las computadoras IBM, elaborados por terceras partes y
de “interfaces compatibles”, y produjo en definitiva la aparicién de un
mercado para las tecnologias de conversiéon (adaptadores, conver-
sores, emuladores, vias de acceso) que facilitaron el intercambio de
datos entre sistemas incompatibles.

Con los rapidos avances de la tecnologia de 1a computacién y la atn
mas explosiva expansion de los mercados para mini y microcomputa-
doras, la coordinacién monopdlica de toda la industria ya no es una
posibilidad. Al mismo tiempo, la necesidad de interaccién entre los
sistemas de computadoras y los componentes de distintos proveedores
ha aumentado con rapidez. En otras palabras, la necesidad de coordi-
nacién ha sobrepasado por mucho la capacidad de las organizaciones
jerarquicamente integradas para imponer soluciones técnicas unifi-
cadas. Como resultado, aun el mercado de procesadores centrales esta
ahora invadido por “sistemas abiertos” en los que las soluciones del
equipo deben ser compatibles con varios sistemas operativos, mien-
tras que los sistemas operativos pueden instalarse en el equipo de
diversos proveedores. La condicién previa ya no es simplemente la
revelacidn de las especificaciones de interfaces sino, cada vez mas, las
interfaces que sean explicitamente definidas mediante la negociacién
en una gran cantidad de comités en los que estan representados los
proveedores de equipos y programas y los usuarios importantes.
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Ha ocurrido exactamente lo mismo en las telecomunicaciones.
También aqui el aumento cuantitativo y cualitativo de la importan-
cia de las comunicaciones transnacionales sobrepasé la capacidad de
coordinacion de los monopolios nacionales. Al mismo tiempo, los ope-
radores de los sistemas nacionales de telecomunicaciones han perdi-
do su monopotlio en el suministro de equipo para el usuario final, en
los servicios con valor agregado y ahora, cada vez maéas, en la
operacion de las mismas redes. También aqui la creciente necesidad
de coordinacién transnacional y transfuncional es satisfecha por una
red cada vez mas diversa de comités de normalizacién funcional-
mente especializada, con jurisdiccién regional o mundial. Ademas de
los operadores publicos y privados de las redes de telecomunica-
ciones, estos comités comprenden a fabricantes, proveedores de ser-
vicios y usuarios de distintas areas de la tecnologia y sectores de la
industria (Farrell y Saloner, 1992; Genschel y Werle, 1992; Genschel,
1993).

Como dependen de la colaboracién voluntaria, estos comités no
estan, por supuesto, en la posicion de imponer jerarquicamente solu-
ciones técnicas unificadas. Su capacidad de lograr algin resultado
depende de un amplio consenso y, aun asi, las normas definidas de ese
modo sélo tienen el caracter de recomendaciones que seran efectivas
s0lo en la medida en que las empresas encuentren ventajoso seguir-
las. Por esa razdn, los comités no pueden pretender la unificacién téc-
nica maxima que era caracteristica de las soluciones jerarquicamente
impuestas; en cambio, buscan lograr la compatibilidad normalizando
las interfaces entre distintos componentes de equipos y programas.
Ademas, en las areas en que los conflictos de intereses han impedido
aun la normalizacién de interfaces, existe ahora un mercado para tec-
nologias de conversidn que proporcionan vias de acceso y opciones de
establecimiento de redes entre sistemas incompatibles.

Juzgadas sélo conforme al criterio de la eficiencia técnica, las solu-
ciones técnicas unificadas obtendran tal vez la c2lificacién més alta
en una evaluacién comparativa (Farrell y Saloni v, 1985, 1992). Los
requisitos de informacién, los costos de capacitac. n, las dificultades
de comunicacién y los costos del inventario se minimizan, y se pueden
aprovechar las economias de escala en la investigacién, el desarrollo,
la produccién y la venta. Por otra parte, en la normalizacién de inter-
faces es probable que la gama de comunicaciones viables sea mas
restringida y casi siempre deban tolerarse ciertas incompatibilidades.
Cuando la coordinacién debe lograrse mediante la conversién, la efi-
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iencia técnica sera incluso menor y el desarrollo de tecnologias de
onversién impondra costos adicionales.

Sin embargo, el modo méas desarrollado de coordinacién mediante
oluciones técnicas unificadas también tiene serias desventajas para
a capacidad innovadora de los sistemas sociotecnolégicos. Cuantos
n4s aspectos de los componentes sean normalizados y éstos se aco-
len més estrechamente, mas seran los requisitos, las repercusiones v,
or lo tanto, los costos de todo cambio y, en consecuencia, mayor sera
a resistencia a la innovacién. En contraste, cuando se normalizan las
nterfaces, los elementos estan especificados menos cabalmente y
.coplados con mas libertad. Por consiguiente, los componentes indi-
1duales pueden ser modificados y mejorados de modo independiente
lempre que se transmitan a través de la interface las mismas salidas
~entradas. No obstante, la coordinacién de interfaces también puede
isegurar el acceso a redes mas amplias de unidades compatibles y, de
'se modo, crear mercados mas grandes que proporcionen los incen-
ivos econdmicos para desarrollar equipos y programas innovadores.
or ultimo, la coordinacién basada en la conversidén pone ain menos
bstaculos en el camino de los avances innovadores, pero su menor
rado de eficiencia técnica y, por consiguiente, su incierta aceptacidon
or el mercado, también pueden reducir los incentivos econdémicos
vara la innovacién.

Sin embargo, estos criterios de eficiencia técnica y econémica pro-
r:ablemente no sean los factores mas decisivos que determinan la elec-
i6n entre los distintos modos de coordinacién. Mas importantes son
as implicaciones sustantivas de las restricciones institucionales. Es
erdad que, en condiciones que favorecen a los “monopolios natura-
es”, las soluciones técnicas unificadas también pueden predominar
racias a procesos de ajustes mutuos en mercados competitivos
Arthur, 1988). No obstante, de manera més general, la imposicién de
oluciones unificadas, que deben eliminar por completo las opciones
écnicas de competidores y proveedores de componentes, depende de
a gran capacidad para el control jerarquico. Esa capacidad puede ser
iportada por el Estado y existe en las empresas del sector privado je-
drquicamente integradas. Sin embargo, como las necesidades de
oordinacién han trascendido las fronteras de las jerarquias nacio-
ales y de las organizaciones, la coordinacién mediante soluciones

écnicas unificadas se ha vuelto mucho mas dificil y ha perdido su
posicién predominante.

En contraste, la normalizacién de interfaces y las tecnologias de
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conversores, que ponen menos restricciones a la flexibilidad de disefio
de los componentes, han adquirido més importancia. Como los parti-
cipantes en general tienen un interés comtn en lograr la coordinacién
(aun cuando difieran en cuanto a sus preferencias por una solucién
especifica), la normalizacién se puede lograr mediante el acuerdo vo-
luntario en comités coordinadores, o mediante la adaptacién mutua
en el mercado (0 mediante una combinacién de ambos mecanismos;
Farrell y Saloner, 1988). En otras palabras, la creciente necesidad de
coordinacién técnica transfuncional y transnacional sélo puede ser
satisfecha con métodos y procedimientos que ya no traten de incre-
mentar al maximo la uniformidad, sino que, no obstante, puedan ase-
gurar grados de compatibilidad técnica suficientes.

La coordinacion en la formulacién de politicas europeas

Es evidente la pertinencia de esta digresién sobre la coordinacién téc-
nica acerca de los problemas de la formulacién de politicas europeas.
Los estados miembros de la Unién también pueden ser descritos {en
una sobreestimacién ideal tipica) como sistemas jerarquicamente inte-
grados, en los cuales las soluciones unificadas se pueden poner en prac-
tica sin el acuerdo de todos los involucrados. Sin embargo, al menos
desde que se consolidé el mercado interno, la necesidad real de coordi-
nacién en Europa ha sobrepasado con mucho la capacidad de coordina-
cién jerarquica dentro del marco del Estado-nacién. Por las razones
antes sefialadas, la propia Unién Europea no est4 en posicién de ejercer
efectivamente las facultades de control jerarquico. En consecuencia, por
analogia se podria esperar que la coordinacién en el 4mbito europeo
tenga éxito sélo cuando se reduzcan la escala y la intensidad de la coor-
dinacién pretendida y en la medida en que ello se logre.

No obstante, no se deben pasar por alto las diferencias entre los
distintos tipos de necesidades de coordinacién. De hecho, la coordina-
cién de “sistemas técnicos en gran escala” transnacionales en el campo
del transporte, las telecomunicaciones y la energia (Mayntz y Hughes,
1988) desempeiia una funcién importante en Europa. Un ejemplo es el
control del transito aéreo, donde ya en los afios cincuenta el intento
de poner en préctica una solucién jerarquica técnicamente unificada
(Eurocontrol) fracasé ante la resistencia de los paises. Por consi-
guiente, los sistemas nacionales de control del transito aéreo con-
tinuaron coexistiendo, cada uno con su propio tipo de equipo de radar

184

y con sistemas de computadoras incompatibles; aun con la mejoras
técnicas, este arreglo ya no pudo hacer frente al creciente volumen de
transito aéreo en los afios ochenta. Sin embargo, no se revivieron los
planes para una solucién unificada, jerarquicamente integrada. En
cambio, en 1990 se llegd a un acuerdo sobre el programa Eatchip que,
aunque mantiene la autonomia de organizacién de los sistemas
nacionales, normalizara primero las interfaces para la transmisién de
datos entre los centros nacionales de control y luego desarrollara una

.politica de adquisiciones conjuntas, programas conjuntos de capa-

citacién y un sistema conjunto de procesamiento de datos de los vue-
los (Resch, 1993).

De ese modo, tenemos aqui otro caso en el cual la normalizacién de
interfaces ha resultado ser un tipo de “solucién punto silla”: desde el
punto de vista técnico, es minimamente adecuada, mientras que,
desde una perspectiva institucional, representa el maximo sacrificio
de autonomia al que, en ausencia de la capacidad de imposicién
jerarquica, se puede llegar mediante un acuerdo entre las naciones.
Presumiblemente, la situacién sera similar en otros casos donde se
pretenda una coordinacién en toda Europa para los sistemas técnicos
en gran escala, como las redes de energia eléctrica, el transporte
ferroviario de alta velocidad o, incluso, los videotextos. Parece que las
soluciones técnicas unificadas sélo tienen una oportunidad en las ne-
gociaciones entre estados y entre empresas cuando se van a introducir
sistemas nuevos, como sucedié en el caso de la red de teléfonos digi-
tales celulares.

No obstante, si bien en el caso de los sistemas técnicos en gran
escala se necesita la coordinacién transnacional a causa de la inter-
dependencia técnica, la necesidad es menos obvia en otros aspectos de
las normas europeas. Un automoévil que satisface las normas france-
sas sobre emisiones también circulara en Dinamarca; el acero espariol
no es peor por no haber sido producido conforme a la reglamenta-
cién alemana sobre hornos en gran escala; y los maestros extranjeros
probablemente podran proporcionar instruccién en idiomas aun sin
contar con un titulo aleman. Con todo, si se consideran necesarios los
reglamentos europeos, esta necesidad artificial, por decirlo asi, de
coordinacién surge, por una parte, de la discrepancia entre la decisién
econémicamente motivada de completar el mercado interno y, por
otra, de las diferencias persistentes entre regulaciones nacionales que
rigen la produccidn, la capacitaciéon y el acceso a los mercados. Con-
forme a los tratados, algunos de estos reglamentos nacionales podrian
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ser eliminados como barreras no arancelarias para el libre comercio.
Sin embargo, en los casos en que los reglamentos nacionales son legi-
timados por preocupaciones validas por el medio ambiente, la seguri-
dad laboral y la proteccién al consumidor, Europa afrontaba, y de
hecho afronta, una eleccidon entre diferentes estrategias de coordi-
nacién para lograr un mayor grado de compatibilidad entre los sis-
temas juridicos nacionales.

Cierto es que al inicio no se percibié la posibilidad de eleccidn.
Hasta mediados de los afios ochenta, las estrategias de armonizacién
europea eran claramente motivadas por la meta de lograr la maxima
uniformidad, y los directivos de la CE eran famosos por intentar regu-
lar todas las cuestiones de la manera mas amplia posible y hasta el més
minimo detalle. No obstante, se hicieron cada vez més evidentes las
dificultades institucionales asociadas con ese criterio. El compromiso
de Luxemburgo de 1966 habia hecho a las acciones de la CE depen-
dientes del acuerdo unanime en los consejos de ministros. Como resul-
tado, la armonizacién se estancé en procesos en extremo engorrosos y
prolongados que nunca podian ponerse a la par de la inventiva de las
practicas de regulacidén nacionales. Asi, los intentos de armonizacién
tal vez hayan obstaculizado, mas que facilitado, la eliminacién de ba-
rreras nacionales para el libre comercio europeo. Ademas, aun cuan-
do finalmente se adoptaron normas europeas, su aplicacién todavia
dependera de patrones muy diversos de puesta en practica en los sis-
temas administrativos nacionales. En sintesis, el intento de integrar
el mercado europeo tratando de “unificar” la diversidad de los
reglamentos nacionales mediante la armonizacién fue, en las condi-
ciones institucionales de la CE, un juego que no se podia ganar.

En 1985, la Comisi6n respondid, en su informe oficial sobre la conso-
lidacién del mercado interno, anunciando que, en el futuro, la armoni-
zacion deberia ser reemplazada por la obligacién de todos los estados
miembros de reconocer mutuamente las decisiones nacionales sobre
la concesién de licencias a los productos (Comisién, 1985).2 Con esto,
en realidad se habrian abandonado por completo los intentos de una
coordinacion jerarquica o negociada en favor de un modo de coordi-
nacién mediante ajustes mutuos en los cuales la “competencia entre
los sistemas reguladores nacionales” habria sido decidida por el con-

2 Un paso més fue la transicién parcial desde la norma de la unanimidad del compromiso
de Luxemburgo al voto por la mayoria calificada, que mejor6 ligeramente la capacidad institu-
cional de la CE para adoptar soluciones uniformes.
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sumidor (o0, en el caso de los sistemas educativos y de capacitacion, por
el empleador). Sin embargo, como sblo se puede esperar que los con-
sumidores respondan a las cualidades de un determinado producto
que visiblemente afecten su uso ~y no a las condiciones locales de pro-
duccién—, el reconocimiento mutuo obligatorio en Gltima instancia
equivaldria a la desregulacién competitiva para ciertos tipos de politi-
cas ambientales o de seguridad laboral (Scharpf, 1989).

No obstante, evidentemente ésta no era la intencién. La Comisién
ha ideado en cambio nuevos métodos reguladores que sostienen la
meta de la coordinacidén europea, pero buscan reducir las dificultades
de llegar a un consenso y minimizar la importancia practica de las
diferencias en las condiciones de aplicacién existentes en los diversos
sistemas administrativos nacionales. Estas soluciones difieren segin
esté involucrado un reglamento relacionado con un producto (o con la
movilidad) o uno relacionado con el sitio de produccién.

1. Hay claros argumentos econdmicos en favor de la armonizacién
europea de los reglamentos relacionados con productos, concernientes
a la seguridad laboral y la proteccién ambiental y del consumidor: las
industrias europeas estan en desventaja frente a sus competidores
estadunidenses y japoneses si su ampliado “mercado interno” todavia
requiere ajustes a 12 sistemas reguladores. Por consiguiente, hubo
poca resistencia de la industria cuando la Comisién procedié a refor-
mar el lento y engorroso proceso de armonizacién. Conforme al nuevo
procedimiento, el Consejo de Ministros sélo decidira sobre los “princi-
pios” juridicamente obligatorios de la seguridad del producto, cuya
especificacion detallada se deja entonces a los comités no guberna-
mentales sobre normas, como el CEN, el CENELEC o el ETSI (Comisidn,
1990, 1991). Los organismos nacionales sobre normas y las asocia-
ciones europeas de las industrias afectadas estdn representados en
estos comités, pero también hay representantes de los sindicatos y de
los grupos de consumidores y de defensa del medio ambiente (cuya or-
ganizacioén en Europa fue a menudo iniciada, o al menos apoyada, por
la Comisién). Las normas acordadas en estos Comités no son juridica-
mente obligatorias. Sin embargo, se supone que los productos que se
ajustan a ellas cumplen con los principios de seguridad juridicamente
obligatorios y deben ser admitidos en todos los paises miembros. Las
empresas tienen libertad para desviarse de las normas acordadas,
pero, en ese caso, tienen la tarea de demostrar la concordancia con los
principios de seguridad (Voelzkow, 1993; Eichener, 1993).
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La formulacién més abstracta de los principios de seguridad ha
hecho mas facil llegar a un acuerdo en el Consejo de Ministros. Los
gobiernos ya no tienen que luchar por los intereses de sus industrias
nacionales hasta el Gltimo detalle; pueden dejar esto a los represen-
tantes de los intereses afectados que integran los comités de normas.
Ademés, aun alli el acuerdo es facilitado por el hecho de que, en lti-
ma instancia, se deja a las propias empresas decidir si quieren acatar
las normas acordadas o buscar sus propias soluciones a su propio
riesgo. Aquellas que deciden acatar las normas estan protegidas de
las extravagancias de los procedimientos administrativos nacionales
gracias al supuesto de que su producto satisface los requisitos
europeos juridicamente obligatorios. En consecuencia, el nuevo proce-
so de normalizacién no sélo facilita llegar a un consenso en el Consejo
de Ministros, sino que también elimina el problema de la aplicacién
no uniforme dentro de los paises.

2. La necesidad econdémica de coordinacién europea es mucho menos
evidente en los reglamentos relacionados con la produccién que en los
vinculados con los productos. Por definicién, no se trata aqui de barreras
al comercio que impedirian que se comercializaran gasolinas proceden-
tes de refinerias cuyas emisiones téxicas fueran elevadas, o sustancias
quimicas producidas por fibricas con normas poco satisfactorias de
seguridad laboral; se trata de las repercusiones de la libre competen-
cia en los sitios de produccién con altos costos de proteccién ambien-
tal o seguridad laboral. Por lo tanto, a diferencia del caso de las nor-
mas de seguridad relacionadas con productos, las intervenciones
europeas no se pueden justificar directamente en términos de la
garantia de las cuatro libertades econdmicas basicas. De acuerdo con
los principios del libre comercio, los paises que no asignan prioridad a
la protecciéon ambiental deberian beneficiarse con esta ventaja com-
parativa en la competencia en toda Europa entre los sitios de produc-
cién. A la inversa, los paises que conceden gran importancia a la pro-
tecciéon ambiental tendrian que pagar por ella mediante una mayor
productividad o salarios mas bajos (Streit y Voigt, 1991). No obstante,
este argumento no tiene en cuenta la posibilidad de que, en un mer-
cado interno unificado, la irrestricta “competencia entre los sistemas
reguladores” pudiera tener la estructura del “dilema del prisionero”,
en el cual aun los paises con una gran preferencia por la proteccién
ambiental se empujarian unos a otros a la desregulacién competitiva.
Las regulaciones contra la “competencia ruinosa” entre los sitios de
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produccién europeos pueden ser entonces econémicamente legitimas,
aun cuando aqui, en particular, los conflictos de intereses entre los
paises haran dificil el logro de un acuerdo.

Es comprensible, entonces, que la CE hasta el momento se haya
ocupado de las regulaciones relacionadas con los sitios de produccion
s6lo en algunas areas, como la de la politica del aire limpio, donde la
coordinacién en toda Europa podria justificarse no sélo por razones de
equidad en la competencia sino también por la necesidad de evitar los
efectos externos de la contaminacién atmosférica a través de las fron-
teras. Sin embargo, es importante observar que la Comisién varias
veces ha cambiado su estrategia reguladora en esta area (Héritier,
1993a). Inicialmente, las directrices estaban “relacionadas con la
intromisién” y definian las normas de calidad del aire en el &mbito
local o regional, pero encontraron serios problemas para la aplicacion
y tuvieron pocos efectos précticos (Knoepfel y Weidner, 1980). Por
consiguiente, en los anos ochenta la Comisién tomé como modelo el
reglamento alemén para hornos en gran escala que limitaba las emi-
siones maximas permisibles de ciertos tipos de plantas industriales y
de energia, sin tener en cuenta las diferencias existentes en la calidad
local del aire. No obstante, a causa de la resistencia de Gran Bretaina
y otros paises con niveles relativamente bajos de contaminacién at-
mosférica, los limites que el Consejo de Ministros pudo aprobar no
constituyen, como se ha reconocido, normas muy restrictivas. Mien-
tras tanto, la Comisién ha vuelto a las normas de calidad del aire,
sobre las cuales es més facil llegar a un acuerdo, pero las ha comple-
mentado con directrices sobre los procedimientos, que establecen los
métodos de medir la contaminacién atmosférica, los criterios para las
evaluaciones de los efectos ambientales, los derechos de participacién
en la evaluacién y en los procedimientos para otorgar licencias, y el
acceso del publico a todos los datos obtenidos en estas formas
(Héritier, 1993a, 1993b).

Dados los problemas bésicos de legitimacién y los conflictos de
intereses asociados con los reglamentos aplicables a los sitios de pro-
duccidn, la nueva técnica de la Comisidn parece una estrategia razo-
nable. Al establecer normas uniformes (aunque no particularmente
restrictivas) sobre las emisiones, se definié un limite mas bajo que al
menos reduce la tentacién de los gobiernos nacionales de conseguir
importantes ventajas competitivas renunciando a la proteccién am-
biental. Si la Comisién hubiera tratado de ir més lejos dictando nor-
mas uniformes mas restrictivas, habria tenido que excederse en su
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mandato. Lo que si puede hacer y evidentemente hara es crear oportu-
nidades en cuanto a informacién y a procedimientos para los procesos
normativos en los 4mbitos nacional y subnacional, que examinaran de
manera critica y ajustaran sus propias pretensiones. Este es un logro
nada despreciable, y tal vez es mas de lo que estaran dispuestos a
poner en practica los gobiernos y las administraciones de los paises.

3. La politica acerca de la movilidad en la educacién y la capacitaciéon
constituye otro ejemplo de la estrategia actual de la Comisién. Aqui
también se ha logrado sdlo un progreso muy lento en la armonizacién
de los reglamentos nacionales para la capacitacién y los exdmenes. En
contraste, los programas de becas y subvenciones para el intercambio
de estudiantes y maestros (Comett, Erasmus, Lingua) relativamente
han tenido éxito; han creado ahora una densa red de instituciones
educativas que cooperan y, especialmente en los politécnicos, una
serie de cursos conjuntos (multinacionales). Esto ha despertado el
interés entre las instituciones participantes y sus asociaciones por
establecer criterios compartidos para el reconocimiento mutuo de los
certificados de capacitacion y los periodos de estudio, y por la elabo-
racién de planes de estudio comunes. Como consecuencia, algunos
observadores incluso han identificado una convergencia “autodinami-
ca” de los sistemas de educacién superior europeos en lo concerniente
a la duracién y la organizacién de los cursos, las normas de admisién,
los planes de estudio y los contenidos teméticos, la cual a su vez
prepara el camino para la formulacién futura de directrices sobre el
reconocimiento mutuo de los certificados de estudio (Teichler, 1989;
Schinck, 1992).

Estos tres ejemplos reflejan los esfuerzos de la Comisién por
reducir la necesidad de un consenso en el Consejo de Ministros. Tal
vez como respuesta anticipada a las discusiones del principio de sub-
sidiariedad, la téenica de una armonizacién totalmente “unificada”,
que antes predominaba, esta siendo complementada o sustituida por
otras técnicas de coordinacién menos conflictivas. Evidentemente,
ahora la intencién es evitar, en la medida de lo posible, el estable-
cimiento detallado de normas sustantivas en el Consejo de Ministros,
las cuales tendrian que ser luego convertidas en leyes nacionales y
aplicadas en los niveles administrativos en los estados miembros. En
cambio, el propésito es sacar la mayor ventaja posible de los procesos
subnacionales, corporativistas o cuasigubernamentales, de elabo-
racién, consolidacién y puesta en practica de normas. No obstante, los
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tres ejemplos también demuestran que los procedimientos alterna-
tivos tienen costos muy distintos para los estados miembros.

De este modo, el nuevo procedimiento para regular la seguridad del
equipo reduce en definitiva la necesidad de un consenso en el Consejo
de Ministros, donde ahora se requiere Gnicamente un acuerdo sobre
los principios de seguridad, mas que sobre los detalles de la regu-
lacién. Por consiguiente, aumenta la capacidad normativa de la CE vy,
al mismo tiempo, se les ahorra a los parlamentos nacionales la indig-
nidad de transformar obedientemente en leyes nacionales todas las
directrices en exceso detalladas que emanan de la burocracia de
Bruselas. Ademas, se deja a la industria europea espacio suficiente
para la innovacidn. Sin embargo, evidentemente esta manera de reduci-
da intervencion politica sera por completo atractiva sélo para estados
miembros como Alemania, que ya estan acostumbrados a delegar una
parte considerable de la autoridad para dictar normas a las asocia-
ciones corporativistas o profesionales (Voelzkow, 1993). Para ellos, la
transicion a un procedimiento de normalizacién europea puede inclu-
so representar un aumento de la influencia nacional. No obstante, en
los paises donde la autorregulacién corporativista hasta ahora ha
desempeiniado una funcién importante porque el Estado ha conserva-
do el control de la definicién de las normas técnicas de seguridad labo-
ral y de proteccién del medio ambiente y el consumidor, el cambio a
comités europeos sobre normas implica una abdicacién de la respon-
sabilidad politica, una pérdida de influencia nacional y, tal vez, tam-
bién una pérdida de legitimidad politica.

Como sucede con la delegacién de la autoridad a las asociaciones
corporativistas de normalizacién en el campo de la regulacién vincu-
lada con los productos, el cambio hacia requisitos de informacién y
procedimientos en el campo de la politica sobre la calidad del aire
tampoco es atractivo para todos los paises. En la cultura juridica y ad-
ministrativa alemana, por ejemplo, el foco dominante es la ley sus-
tantiva, cuya aplicacién es controlada en su totalidad por un sistema
elaborado de revisién critica, mientras que los aspectos de las deci-
siones administrativas relacionados con los procedimientos son trata-
dos como una cuestién poco importante (Scharpf, 1970). Sucede pre-
cisamente lo contrario con la practica de los organismos reguladores
estadunidenses, que sirvi6 como punto de referencia para las refor-
mas de la politica ambiental briténica en los afios ochenta y que ahora
define la estrategia de la Comisién Europea (Majone, 1990b, 1992).
Como consecuencia, desde el punto de vista de los administradores y
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de las empresas reguladas en Alemania, las nuevas directrices sobre pro-
cedimientos de la Comisién implican cambios en las practicas ante-
riores, que son incomodos y tienen un alcance mayor del que hubiera
tenido una formulacién més estricta de las normas sobre emisiones,
mientras que en Gran Bretana ocurre lo contrario (Héritier, 1993).

Por dltimo, en el campo de la educacidn y la capacitacién, el desa-
rrollo atn esti en marcha. Existe por lo menos una probabilidad de
que la Unién Europea evite el alto grado de normalizacidn legislativa
que ha sido caracteristico del modelo aleman de federalismo entre-
lazado. En cambio, hay posibilidades de que los modos no guberna-
mentales de autocoordinacién proporcionen la compatibilidad trans-
nacional entre las instituciones educativas, la cual es un requisito
para la movilidad del personal en un mercado europeo unificado. Esto
coincidiria con el modelo estadunidense, donde las instituciones
acreditadoras autoorganizadas desempefian una funcién fundamen-
tal en la definicién y en la vigilancia de las normas de los estableci-
mientos educativos y de los cursos especificos de estudio, mientras
que los reglamentos federales directos tienen sélo una importancia
secundaria (Wiley y Zald, 1968). Si predominara este patrén en Euro-
pa, también seria mas aceptable para aquellos paises que ya cuentan
hasta cierto punto con un gobierno auténomo en sus universidades y
profesiones, mientras que los costos de la adaptacién serian mas altos
en los paises donde las escuelas, las universidades y las profesiones
estan estrictamente reguladas y administradas por el Estado.

Perfil de un sistema de politicas de niveles multiples

Estos ejemplos bastan para demostrar que es también dificil encon-
trar una interpretacion comin acerca de qué tipo de politica europea
seria mas respetuosa de la autonomia politica e institucional de las
organizaciones politicas nacionales y subnacionales. En mi opinién,
esto tiene dos implicaciones. Por una parte, los criterios para estable-
cer soluciones europeas que sean respetuosas de la autonomia de cada
Estado miembro no se pueden definir exclusivamente en términos de
su statu quo institucional ni de los costos a corto plazo de la adap-
tacion. En cambio, deben relacionarse con la constitucién futura de
una organizacién politica europea de multiples niveles, que requerira
ajustes complementarios de los modos de gobierno europeos y de los
estados miembros. En segundo lugar, dada la dificultad general para
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definir modos de regulacién europea que sean compatibles con altos
grados de autonomia de los estados miembros y respetuosas de la
autonomia, no se puede prescindir de una definicidbn mas precisa y
restrictiva de los tipos de problemas para los cuales es en verdad in-
dispensable la coordinacién entre los estados. La “coordinacion exce-
siva” objetivamente innecesaria es adn mas perjudicial en la Unién
Europea que en el federalismo aleméan (Scharpf, 1988).

Ademéas, ambas condiciones estan estrechamente relacionadas. l.a
conexién es obvia cuando se observa el sistema estadunidense de edu-
cacién secundaria y superior, que continia existiendo bajo la autori-
dad de cada Estado, con sélo un grado minimo de regulacién federal
e, incluso, sin una conferencia permanente de los ministros de los
estados al estilo alemén. Sin embargo, en una economia totalmente
integrada y en una sociedad muy moévil, la ausencia de “armonizacién”
mediante reglamentos del gobierno central o la explicita autocoordi-
nacién entre los estados parece tolerable sélo porque los estados mis-
mos no han intentado establecer controles estrictos sobre sus
establecimientos educativos, ni insistir en los estrechos vinculos entre
la educacién y los sistemas ocupacionales que son tipicos en Europa.
Dadas la enorme diversidad y las diferencias cualitativas entre las
escuelas secundarias, los colleges y las universidades, seria, por ejem-
plo, imposible hacer que el acceso a las universidades dependiera en
general de los certificados de graduacién de las escuelas secundarias,
como es la practica comin en Europa. En cambio, los colleges y las
universidades tienen libertad para seleccionar a sus estudiantes con-
forme a sus propios criterios. No obstante, entre esos criterios desem-
penan una funcién especial las puntuaciones que obtienen los aspi-
rantes en la Prueba de Aptitud Académica (SAT, por sus siglas en
inglés). La prueba es aplicada en toda la nacién (e incluso en otros
paises) por un organismo examinador privado; casi todos los aspiran-
tes al college 1a presentan y las escuelas secundarias que preparan a
sus estudiantes para el college deben por lo menos tener en cuenta los
requisitos de esta prueba al disefar sus planes de estudio.

Por consiguiente, en la terminologia de la coordinacién técnica, la
SAT cumple la funcién de una interface normalizada entre las escuelas
secundarias y los colleges. Ademas, hace posible 1a transicién entre los
sistemas sin privar a las escuelas de su libertad de disefiar sus pro-
pios planes de estudio y sin privar a los colleges de la libertad de
definir sus propios criterios de admisién. Un grado algo mayor de nor-
malizacién se logra en el campo de los estudios con orientacién profe-
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sional, mediante la acreditacion de los programas de las escuelas de
medicina y de derecho por las principales asociaciones profesionales
(Colegio Estadunidense de Abogados, Asociacién Médica Estaduni-
dense). Ademas, al menos en la capacitacién médica, esto es también
una condicién para la admision en el examen de certificacién aplicado
en la nacién entera (Dshler, 1993a, 1993b). En €l caso de los estudian-
tes de derecho, por el contrario, la admisién contintia dependiendo de
los exAmenes administrados por las asociaciones estatales de abogados.
En consecuencia, no hay un reglamento nacional sobre los estudios
de derecho ni reglas uniformes que rijan el examen de los estudian-
tes de derecho al finalizar sus estudios. De hecho, los estados ni
siquiera estan obligados por una ley federal a reconocer los exdAmenes
de derecho de otros estados. En cambio, cada escuela de derecho
define su propio plan de estudios y sus propios requisitos para la
graduacién conforme a sus propios criterios, y hay cursos intensivos
particulares que preparan a los aspirantes para los exdmenes de dere-
cho de los estados. En términos de la coordinacién técnica antes co-
mentada, lo que tenemos aqui es, en realidad, una solucién basada en
la conversion.

El ejemplo estadunidense revela dos cosas: la necesidad de armo-
nizacién por el gobierno central se reduce drasticamente si los estados
miembros formulan sus propios reglamentos de tal modo que faciliten
la movilidad interestatal. Por lo menos, deben proporcionar oportuni-
dades para que los aspirantes fordneos se ajusten a las normas
nacionales sin tener costos excesivos. Alin mas importante es que, al
reducir el ambito y la amplitud de sus propios reglamentos, los esta-
dos miembros pueden crear espacios para modos no gubernamentales
de autocoordinacién que, a su vez, reduciran la necesidad de una coor-
dinacién central.

A la inversa, el inicial maximalismo regulador de la Comunidad
Europea se explica no sé6lo por una analogia irreflexiva con la practi-
ca de los estados-nacién que incrementan al maximo la uniformidad,
sino también por el hecho de que los reglamentos existentes en los
estados miembros eran no sélo muy heterogéneos sino también muy
amplios y rigidos, y sus efectos eran no sélo proteccionistas sino tam-
bién en extremo hostiles a la movilidad transnacional. Si es asi, y si
el maximalismo regulador europeo ya no se puede mantener, la
bisqueda de modos europeos de regulacién que sean més respetuosas
de la autonomia nacional y subnacional sélo tendra éxito si los esta-
dos miembros, con el mismo ahinco, evitan politicas incompatibles con
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los propésitos de la Comunidad més amplia y con el aumento de la
movilidad. En este sentido, Europa podria aprender mucho de las
practicas estadunidenses que, en una economia completamente inte-
grada y en una sociedad muy movil, hasta ahora han podido evitar
gran parte de la armonizacion de las politicas estatales, que en gene-
ral es considerada indispensable para la creacién de un mercado inte-
grado en Europa.
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Interpretacion de la transferencia
de politicas: una perspectiva
multidisciplinaria y de niveles
multiples

Mark Evans y Jonathan Davies*

lgunos estudios recientes sobre la convergencia (Coleman, 1994)

y la difusién de politicas (Bennett, 1991a y 1991b; Majone, 1991
y 1994; Stone, 1996), el aprendizaje de politicas (E. Haas, 1990; P.
Haas, 1992; Bennett y Howlett, 1992) o la obtencién de ensefianzas
(Rose, 1991 y 1993), han evaluado rigurosamente la naturaleza de la
elaboracién de politicas a partir de la perspectiva de numerosas dis-
ciplinas que abarcan desde la ciencia politica en el plano nacional e
internacional hasta la politica comparativa. Este mundo multidisci-
plinario de los estudios de la elaboracién de politicas ahora puede ser
analizado mediante un encabezado general mas amplio, la transfe-
rencia de politicas, que se refiere a “un proceso en el cual los conoci-
mientos acerca de politicas, disposiciones administrativas, instituciones,
etc., en un momento y/o lugar, se usan en el desarrollo de politicas,
disposiciones administrativas e instituciones en otro momento y/o
lugar” (Dolowitz y Marsh, 1996, p. 344). No cbstante, como consecuen-
cia de la naturaleza fragmentada de este campo de estudio, los analis-
tas de la transferencia de politicas no tienen el beneficio de un dis-
curso unificado sobre la discusién y el razonamiento tedricos o
metodolégicos, del cual se puedan sacar ensefianzas y formular
hipétesis. Por consiguiente, los propésitos de este articulo son identi-
ficar mejor el fendémeno de la transferencia de politicas y determinar

* Mark Evans y Jonathan Davies son miembros del Departamento de Politicas Publicas de
la Universidad de York, Reino Unido. Agradecemos a Rod Rhodes, a un dictaminador anénimo
y en particular a Richard Higgott sus comentarios sobre una versién anterior. Traduccién del
inglés de Nora A. de Allende.
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la utilidad tedrica y metodolégica de un enfoque multidisciplinario y
de niveles miltiples para su analisis.

Por lo tanto, el contenido de este articulo es especulativo y se ofrece
como guia para nuevas investigaciones. Simplemente tratamos de de-
terminar cuales son las preguntas clave en la investigacion que debe
abordar el analisis de la transferencia de politicas si se desea avanzar
mas alld de una iniciativa puramente aislada de atribucién, descrip-
¢ién y prescripcidn, hacia un modelo que tenga lo que llamaremos adi-
cionalidad. De manera especifica, se puede preguntar acerca de la
transferencia de politicas: ;qué nos dice que no sabiamos antes? Max
Weber advirtié en una ocasion:

Consideremos las ciencias histéricas y culturales [...] no nos dan ninguna
respuesta a la pregunta de si la existencia de estos fenémenos culturales ha
valido y vale 1a pena. Y no responden a la otra pregunta, de si vale la pena
el esfuerzo requerido para conocerla (Gerth y Wright-Mills, 1948, p. 145).

Es preciso comentar en detalle el exceso en el cometido. El entorno
multiorganizacional en que tiende a producirse la transferencia de po-
liticas, unido a la naturaleza multidisciplinaria de su estudio (Evans
y Davies, 1998), inevitablemente ha implicado hacer juegos mala-
bares con una serie de conceptos para profundizar nuestra compren-
sién del fenémeno y afinar las preguntas que necesitamos plantear en
la investigacién. En consecuencia, podemos ser licitamente acusados
de estar demasiado recargados de conceptos. En defensa de este eclec-
ticismo, esperamos que, a partir de nuestra consideracién del proceso
de la transferencia de politicas a través de las lentes de lo “interna-
cional”, lo “trasnacional”, lo “interorganizacional” y lo “nacional”,
surja una importante agenda de investigacién que integre los proble-
mas comunes de los especialistas en politicas tanto nacionales como
internacionales. También se pretende que los conceptos que utili-
zamos sean formulados de tal modo que su significado sea preciso; su
ambito de utilidad, evidente; y sus implicaciones, claras.

Las principales preguntas vinculadas con la investigacién que se
formulan en este articulo son, entonces: jqué circunstancias nacio-
nales, internacionales y trasnacionales pueden provocar la transferen-
cia de politicas y cémo lo hacen?; jcuiles son el alcance y las dimen-
siones de la transferencia de politicas?; y ;cudles aspectos del marco
deben y cudles no, seguirse en la investigacién empirica?

El articulo esta dividido en tres secciones principales. En la pri-
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mera se examinan algunos requisitos indispensables para elaborar
modelos de transferencia de politicas. La segunda esboza nuestro pro-
pio enfoque de niveles multiples para el analisis, que representa un
intento de superar algunos de los problemas que implica. Esta seccién
estd organizada en tres subsecciones que corresponden a las dimen-
siones fundamentales del modelo: preguntas ubicadas en los niveles
global, internacional, trasnacional, macro y medio. Aqui nos basamos
en cinco métodos que se han desarrollado de manera independiente y
que nunca han sido reunidos como conjunto analitico: el enfoque de la
estructura y la agencia internacionales y la comunidad epistémica, la es-
tructura y la agencia nacionales, el analisis de las redes de politicas,
y el analisis formal de la transferencia de politicas. Todos ellos abor-
dan las estructuras de gobierno y las formas de agencia, han genera-
do fructiferas investigaciones empiricas y, por lo tanto, combinados
pueden esclarecer el Ambito de nuestra indagacién. En la tercera sec-
¢ién se consideran algunos interrogantes esenciales de la validacién y
evaluacidn.

Los problemas y el camino hacia su solucién

Comenzaremos examinando las exigencias de conocimientos que plan-
tea el analisis de transferencia de politicas. Como minimo, una teoria
es “un conjunto sistematicamente relacionado de afirmaciones, inclui-
das algunas que semejan preceptos, que pueden ser puestas a prueba
de modo empirico” (Rudner, 1966, p. 10). Dada esta definicién, el ana-
lisis de la transferencia de politicas no constituye una teoria explica-
tiva, sino que puede ser considerado como un modelo analégico en el
sentido de que se refiere a la sugerencia de similitudes sustantivas
entre dos entidades, por ejemplo, comparar una organizacién con una
maquina o un organismo. También puede ser considerado como un
concepto de nivel medio que proporciona un vinculo entre el nivel
micro de analisis —que aborda la funcién de los intereses y territorios
de gobierno en relacién con decisiones politicas particulares— y el
nivel macro, que se ocupa de asuntos mas amplios concernientes a la
distribucién del poder, definido de diversas maneras, en la sociedad
contemporanea.

El decenio de los noventa ha presenciado un repunte del interés en
el analisis de nivel medio en la ciencia politica britédnica (véanse
Dowding, 1995; Marsh y Rhodes, 1992a y 1992b; Sabatier y Jenkins
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Smith, 1993). Las razones son tanto politicas como académicas. Desde
el punto de vista politico, ha sido una respuesta a lo que Rhodes
(1996, p. 652) ha llamado “nueva forma de gobierno: gobernar sin un
gobierno”, que se refiere a la elaboracién de politicas mediante redes
interorganizacionales, de niveles miltiples y con organizacién propia.
Desde el punto de vista académico, refleja el reto de estudiar las
nuevas formas de gobierno. Como observa Parsons (1995, p. 77):

Las nuevas metéaforas de redes y el redescubrimiento de las instituciones
transmiten en gran medida la naturaleza del cambio en las politicas
publicas del decenio pasado, ademas: es un campo infinitamente mas
diverso y con miltiples marcos, en comparacién con lo que fue en el perio-
do comprendido desde Lasswell [...] hasta fines de los afios setenta.

El nivel medio es recomendado como el méas fértil para analizar la
elaboracién de politicas en Gran Bretafa por dos razones principales.
Con frecuencia las teorias de nivel macro son abstractas y se aplican a
situaciones concretas sin prestar atencién a los procesos mediadores,
mientras que las teorias de nivel micro suelen pasar por alto el efecto
de factores estructurales mas amplios en los contextos micro de toma
de decisiones. Operar en el nivel medio sirve como medida correctiva
para garantizar que los especialistas en politicas no pierdan de vista
las cuestiones tanto del nivel macro como del micro, y simultinea-
mente para observar gue gran parte de la elaboracién de politicas se
lleva a cabo en redes interorganizacionales de miiltiples niveles y con
organizacién propia. El nivel medio es el instrumento analitico funda-
mental para un analisis integrador y de niveles multiples.

Dolowitz y Marsh (1996) encabezan los esfuerzos de la ciencia
politica britanica por desarrollar un modelo de transferencia de politi-
cas basado en la obra de Rose (1991 y 1993), Bennett (1991ay 1991b),
Robertson (1991) y Wolman (1992). En esencia, han reunido un marco
general de conceptos heterogéneos que comprenden la difusién, la
convergencia, el aprendizaje de politicas, asi como la obtencién de en-
senanzas, con el encabezado de transferencia de politicas. Por con-
siguiente, transferencia de politicas se usa como concepto genérico
que abarca afirmaciones muy distintas acerca de la naturaleza de la
elaboracién de politicas. Rose, por ejemplo, caracteriza la obtencién de
ensefianzas como “voluntarista” (1991, p. 9), mientras que la difusién
de politicas y su convergencia tienden a asociarse a una dinamica
“estructural” que Rose vincula con el “determinismo tecnocratico’
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(1991, p. 9). Por su parte, Wolman sefiala que pueden surgir politicas
similares en distintos paises ya sea mediante un proceso similar o por
la imitacién consciente (de la estructura y la agencia). Como dice
Eyestone (1977, p. 441), los patrones de difusiéon pueden reflejar la
“propagacidn de la necesidad” o la “emulacién de la virtud”.

Dolowitz y Marsh (1996) indican que se producen todos estos fend-
menos y que pueden organizarse en un solo marco como “dimensiones
de la transferencia de politicas”. Por consiguiente, la obtencién de en-
sefianzas se clasifica con el subtitulo de “transferencia voluntaria” y
el cambio estructurado se incluye dentro de la transferencia “volun-
taria”, “perceptual” y coercitiva “directa” o “indirecta” de politicas.
Dolowitz y Marsh (1996, p. 357) han presentado un marco muy util
que invita a otros investigadores a criticarlo y desarrollarlo; es un
esquema del proceso de la transferencia de politicas que s6lo sera una
representacién de la realidad que debe ser comprobada o refutada en
un sentido objetivo.

Un modelo analdgico es un recurso didactico y heuristico empleado
en este caso para prop6sitos cognoscitivos, a fin de sugerir algo acer-
ca de las propiedades y relaciones que deben existir en el proceso de
transferencia. Por lo general se invocan esas analogias para sugerir
algo acerca de fenémenos diferentes, a menudo complejos, al carac-
terizar las relaciones entre los grupos y el gobierno, como redes,
remolinos, tridngulos o triangulos de hierro. Sin embargo, esto indica
la incapacidad del enfoque para determinar con precisién el fenémeno
que trata de explicar (Gregor, 1971, p. 179).

Como sucede con otros modelos analdgicos, el andlisis de la transfe-
rencia de politicas también se caracteriza por una serie de taxono-
mias, casillas conceptuales para identificar, almacenar y recordar as-
pectos definidos del proceso de transferencia (véase Dolowitz y
Marsh, 1996). De nueva cuenta, sus usos son didécticos, heuristicos
y, cuando mas, descriptivos. Algunos modelos de nivel medio también
aparecen en forma de diagramas que indican, por ejemplo, una dis-
tribucién del poder (véase Sabatier y Jenkins Smith, 1993). Se con-
sidera que permiten cierto tipo de comprensién de fenémenos comple-
jos, pero en realidad sélo proporcionan una interpretacién analégica.
Como dice James Gregor (1977, pp. 193-194), los modelos analégicos son
“metéaforas sostenidas”, “notas promisorias” sobre teorias que emer-
gen del proceso analitico. En sintesis, el analisis de la transferencia
de politicas no ha alcanzado por completo la categoria de explicacién
y teoria. Esto exigiria el desarrollo de un modelo causal basado en
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una serie de proposiciones que pueden ser validadas o refutadas por
las pruebas.

Este argumento no niega la importancia del método de transferen-
cia de politicas. Un modelo s6lido no es necesariamente aquel que sélo
explica o predice con precisién. Es un modelo rico en implicaciones.
Brian Barry (1975, p. 86) sefiala:

Nuestra comprensién de un tema puede aumentar si los conceptos y pro-
cesos pueden traducirse en otros términos captados con mas facilidad, y
s1 una analogia fructifera nos puede proponer nuevas lineas de inda-
gacién al provocar la especulacién de que las relaciones encontradas en
un campo tal vez también sean validas, mutatis mutandis, en el otro.

Como indicaron antes Dolowitz y Marsh, se pueden extraer hipéte-
sis novedosas a partir del enfoque de la transferencia de politicas, que
a su vez deben ser formuladas de manera sistemética y sometidas a
pruebas empiricas. No obstante, a fin de que sean més fuertes las de-
claraciones sobre conocimientos, el andlisis debe comprometerse con
el pluralismo y la integracién tedricos y metodolégicos.

De hecho, la seccién final del trabajo de Dolowitz y Marsh propor-
ciona tres claves acerca de las dimensiones fundamentales de la ela-
boracién de modelos. En primer término, se destaca que la transferen-
cia de politicas no tiene que ser asociada con perspectivas pluralistas
del poder y ofrece como opciones el nuevo institucionalismo, la teoria
de la eleccidn racional y el neomarxismo. Esto sin duda concuerda con
gran parte de las investigaciones empiricas que llaman la atencién
acerca de la tendencia del proceso de transferencia a limitar, mas que
extender, la participacién mediante la toma de decisiones en comu-
nidades de politicas. En segundo lugar, se argumenta que se toman
decisiones estratégicas dentro de un contexto estructural, y como con-
secuencia, el anilisis de la transferencia de politicas debe reconocer la
importancia de las instituciones politicas (el nuevo institucionalisma)
y las restricciones internacionales. Por Gltimo, se critica gran parte de
los documentos existentes por poner un exagerado énfasis en la expli-
cacién intencional y politica y por el excesivo positivismo, o lo que lla-
man conceptualizacién inadecuada de la funcién que desempeiian las
percepciones y los juicios subjetivos en la definicién de los problemas
y las soluciones,

El marco desarrollado por Dolowitz y Marsh esti claramente dise-
flado para incorporar un vasto Ambito de la actividad de elaboracién
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de politicas mediante la clasificacién de todos los posibles casos de
transferencia, voluntaria y coercitiva, temporal y espacial. La trans-
ferencia de politicas es frecuente en este esquema, y procesos tales
como el “rapido crecimiento de las comunicaciones de todo tipo desde
la Segunda Guerra Mundial” la han acelerado (1996, p. 343). Sin
embargo, esto no significa afirmar que la transferencia de politicas lo
invade todo, y Dolowitz y Marsh no hacen ningin comentario acerca
de las oportunidades de innovacién de las politicas, ni indican st su
transferencia se incluye por completo dentro de los parametros de la
sucesion de politicas (Hogwood y Peters, 1983). Mas adelante exami-
namos el tema de los limites del estudio de la transferencia de politicas.

Dolowitz y Marsh han prestado un gran servicio al organizar en un
todo coherente una literatura fragmentada y exponer su propia inter-
pretacion. No obstante, subsiste una serie de problemas.

En el ambito de las estructuras globales,
internacionales y trasnacionales

En primer término, la investigacién es mas débil cuando considera en
qué medida y por qué la transferencia de politicas se ha difundido
entre las democracias occidentales en el curso de los dos Gltimos dece-
nios. Ks preciso que examinemos empiricamente si sus manifesta-
ciones recientes son distintas porque han surgido de condiciones insti-
tucionales y socioeconémicas globales y nacionales extraordinarias.
Las dos preguntas que debemos formular aqui son: ;ha habido un
aumento en la transferencia de politicas?; si es asi, jobedece a proce-
sos de globalizacién o se trata de la manifestacién maés reciente de un
proceso de modernizacién a largo plazo en Occidente? (véanse Lipset,
1981; Biirklin, 1984; Nemenwirth y Weber, 1987, y Tarrow, 1983).

En el ambito de las estructuras nacionales

No han sido suficientemente investigadas las relaciones entre las es-
tructuras y la agencia del Estado. Hay una tendencia a contextualizar
los factores de nivel macro que afectan la transferencia (es decir, no
se establece un vinculo entre las variables). Es preciso combatir esto
y sustituirlo por una integracién apropiada de los niveles de analisis.
Marsh y Stoker (1995), en otro trabajo, han apoyado el “economismo
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de resultado final” de Ward (1993) o el “enfoque relacional estratégico” de
Jessop (1990). Sin embargo, no se establece ningtn vinculo entre las
dimensiones econdémica, ideolégica y politica de la transferencia.

En el ambito interorganizacional

Es preciso contar con una explicacién de como se desarrollan las rela-
ciones interorganizacionales y contribuyen a precipitar los procesos
de transferencia. Esto nos lleva inexorablemente al analisis de redes,
que representa un instrumento para estudiar el proceso interactivo de
transferencia de politicas, junto con una caracterizacién bien formu-
lada de las relaciones dentro de las redes que puede ayudarnos a ana-
lizar los efectos de la estructura y la agencia en cualquier nivel de
territorialidad (Marsh y Rhodes, 1992b). Ademaés, el enfoque de la
comunidad epistémica nos ofrece una rica fuente para evaluar la fun-
cidn de las elites del conocimiento como agentes de la transferencia de
politicas, que promueven préacticas e instituciones internacionales
nuevas o modificadas en los Ambitos nacional, trasnacional e interna-
cional (E. Haas, 1990; P. Haas, 1992).

En el ambito de la elaboracion de politicas:
la cuestion de los limites

No se pueden deducir de la literatura declaraciones concernientes al
caracter inclusivo de la transferencia de politicas como una teoria de
la elaboracién de politicas. Para ser justos, Dolowitz y Marsh no se
preocupan por esto sino, mas bien, por los procesos que dan como
resultado la transferencia de politicas especificas (1996, pp. 343-344).
No obstante, como se sefiald antes, es necesario clasificar el fenémeno
segQn su alcance. Gran parte de la literatura sobre la elaboracién de po-
liticas asegura, ya sea directa o indirectamente, que las formas de
transferencia son frecuentes y estan aumentando. Hogwood y Peters
(1983), por ejemplo, sefialan que la sucesién de politicas se extiende
cada vez mas en el sentido de que hay innovacién cuando una idea o
un programa son totalmente nuevos. Existen, dicen, pocas areas de
politicas en las cuales no actien los gobiernos (1983, p. 2). Hogwood y
Gunn distinguen la sucesién de politicas de la innovacién de politicas
por el “grado en que los actores de la politica, el proceso y los resulta-
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dos sustantivos del proceso de la politica estan moldeados por las poli-
ticas existentes que se pretende reemplazar con la sucesién” (1984,
p. 245). Estos argumentos ciertamente implican que la “transferencia
de politicas”, al menos desde el pasado de una organizacién, es muy
frecuente. Hogwood y Peters (1983, pp. 112-114) reconocen la existen-
cia de una “fecundacion cruzada” voluntaria y coercitiva entre las
organizaciones y los sistemas politicos, pero no analizan el alcance de
este proceso ni el proceso mediante el cual se produce.

El enfoque voluntarista de Rose acerca de la obtencién de ensenan-
zas (1991, p. 9) también afirma que las politicas y los programas tnicos
son raros, si bien no deja de lado un cambio importante, en particular
cuando se obtienen las lecciones en el plano trasnacional (1993,
pp- 120-136). Rose no establece si la “obtencién de ensefianzas” se ha
difundido como Hogwood y Peters indican acerca de la sucesién de
politicas, pero si argumenta que la primera respuesta légica de quien
elabora una politica para resolver un problema es buscar ejemplos
similares en otras partes. La obtencién de ensefianzas es entonces un
atajo mediante el cual quienes elaboran las politicas buscan la seguri-
dad de hacer lo que ha funcionado antes (1993, p. 10). Segilin este
enfoque, generalmente se buscan ensefianzas, pero no se garantiza que
se encuentren. Quienes elaboran las politicas tal vez no sean eficientes
para encontrar ensefianzas, sean positivas o negativas, en el pasado, o
en otra parte. En consecuencia, no se puede juzgar la capacidad de
difusién de la “obtencién de ensefianzas” en el esquema de Rose.

La transferencia de politicas y las maneras normales
de elaborarlas

Estos enfoques inducen a preguntar: si la transferencia se ha conver-
tido en un elemento tan cotidiano de la elaboracién de politicas,
icuando su andlisis deja de ser sensato? Existe una diferencia sutil
pero importante entre los enfoques de Rose y de Dolowitz y Marsh en
este aspecto:

Se define aqui a una ensefianza como una conclusién orientada a la accién
acerca de programas que se estan aplicando en otra parte; el entorno
puede ser otra ciudad, otro estado, otra nacién o el propio pasado de una
organizacién... Una ensefianza es, entonces, una moraleja politica deduci-
da al analizar las acciones de otros gobiernos [Rose, 1991, p. 7].
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Rose es claro en cuanto a que la obtencién de ensefianzas es un
ejercicio intencional que implica una investigacién, y declara que la
experiencia personal no cuenta. Kn este aspecto, su definicién es mas
restringida que la de Dolowitz y Marsh:

La transferencia de politicas, la emulacién y la obtencién de ensehanzas se
refieren a un proceso en el cual los conocimientos acerca de politicas, dis-
posiciones administrativas, instituciones, etc., en un momento y/o lugar, se
usan en la elaboracién de politicas, disposiciones administrativas e insti-
tuciones en otro momento y/o lugar [Dolowitz y Marsh, 1996, p. 344).

Por consiguiente, no se puede decir que haya deducido una ense-
fianza el encargado de elaborar politicas que pasa de la organizacién
A a la organizacién B y luego, instintiva o deliberadamente, se basa
en algun fragmento de su experiencia en la organizacién A. Dolowitz
y Marsh no excluyen de inmediato esto, ya que parecen referirse a un
proceso general en el cual se usan los conocimientos en la elaboracién
de politicas en cualquier momento o espacio. Por lo tanto, con la cate-
goria de transferencia voluntaria, su definicién podria dar cabida al
aprendizaje consciente e inconsciente: la simple difusién de conoci-
mientos.

La advertencia de Rose es importante, ya que de otro modo no existe
ningan limite a lo que se considera obtenciéon de enseflanzas o transfe-
rencia de politicas. Aun las innovaciones de politicas tienen que basarse,
hasta cierto punto, en conocimientos previos. De todos modos, seria
imposible identificar ensefianzas en este nivel de detalle. No se puede
pedir razonablemente a ningtn grupo o individuo que identifique todas
las influencias que lo llevaron a tomar una decision compleja.

En consecuencia, para los propbsitos de este articulo se define la
transferencia de politicas en los términos de Rose, como una actividad
intencional orientada a la acciéon. Las implicaciones de esta postura se
examinan mas adelante, pero esta definicién podria aplicarse por
igual a las dimensiones voluntarias y coercitivas de la transferencia
de politicas, ya que puede atribuirse tanto a quienes buscan tomar
algo prestado como a quienes buscan imponerlo. Esta advertencia
indica que la transferencia de politicas debe ser mas diferenciada y
decidida si no se desea que simplemente vuelva a expresar otras
ideas. Debe justificarse a si misma en el ambito tedrico.

L.a supervivencia de la transferencia de politicas como modelo
depende de su capacidad para ser adaptada a una perspectiva multi-
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disciplinaria de innumerables niveles. Actualmente, la variada litera-
tura sobre el analisis de la transferencia de politicas nos ofrece una
serie de variables dependientes que constituyen un criterio de defini-
cién v una lista de verificacién de categorias (véase Dolowitz y Marsh,
1996). Debemos ir més alla y elaborar una concepcién del analisis de
la transferencia de politicas que reconozca la importancia de las es-
tructuras globales, internacionales, trasnacionales y nacionales, y su
capacidad de restringir y/o facilitar la elaboracién de politicas, asi
como que también comprenda que la transferencia de politicas puede
ser meramente un producto de la politica interorganizacional. Por lo
tanto, el analisis de la transferencia de politicas puede volverse util
desde el punto de vista heuristico en cada uno de estos niveles de ana-
lisis si proporciona un enfoque que aborde la compleja interaccidon
entre estructura y agencia.

Requisitos para elaborar modelos de transferencia
de politicas

Concentracion en el dmbito espacial

El anélisis del alcance del marco de la transferencia de politicas de-
pende de los supuestos acerca de su prop6sito, el cual puede no ser
compartido por los autores del marco. No obstante, formulamos una
serie de supuestos concernientes a los limites de la transferencia de
politicas como un instrumento de investigacién y analisis. No se trata
de un modelo incluyente de la elaboracién de politicas ni se preocupa
por la difusién general de los conocimientos en la humanidad. Se
preocupa mas por las caracteristicas perceptibles y notables del cam-
bio contemporaneo de las politicas. Somos escépticos en lo que respec-
ta la utilidad de la transferencia intraorganizacional de politicas, en
particular de su dimensién temporal. Esta opinién se funda en cuatro
supuestos basicos.

En primer lugar, argtitmos que la transferencia de politicas es un
modelo de cambio de politicas. En consecuencia, se concentra mds en
identificar los procesos de cambio que en la medicién de la con-
tinuidad y del cambio hacia los que apuntan las transferencias intra-
organizacionales.

En segundo término, se supone que la transferencia de politicas, como
marco de nivel medio propuesto por Dolowitz y Marsh (1996, p. 357),
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debe tratar de identificar y clasificar fendmenos excepcionales no
explicados en otra manera.

Aqui se sefiala que la difusién cotidiana de conocimientos, inten-
cional o no, en el nivel micro dentro de las organizaciones, no es algo
excepcional en el contexto de la transferencia de politicas, ya sea como
proceso o como hecho. Esas transferencias deben ser el tema de anali-
sis organizacionales o de estudios de la gestion.

En tercer lugar, cuando se producen transferencias intraorgantza-
cionales de excepcién es probable que lo excepcional sean los factores
extraorganizacionales y no el proceso intraorganizacional de transfe-
rencia.

En cuarto lugar, se supone que la transferencia de politicas en las
dimensiones internacionales probablemente sea excepcional al no estar
incluida en otros marcos explicativos.

Aqui el argumento es apoyado por gran parte de la literatura ante-
rior y contemporinea que se centra en las transferencias internacio-
nales y trasnacionales (véase Wolman, 1992; Bennett, 1991a y 1991D).

Este esbozo postula que la dimensién temporal de la transferencia
de politicas probablemente sea excepcional sélo en el contexto de una
variable espacial, lo cual tendera a excluir de la consideracién a la
mayoria de las transferencias intraorganizacionales. Una restriccién
de esta propuesta es el potencial de un anélisis de la transferencia
intraorganizacional en distintas dimensiones espaciales, si bien esto
no parece apropiado para las actuales instituciones de gobierno su-
pranacional o intranacional. Mediante un proceso de eliminacion, se
puede concluir que la gran mayoria de las transferencias excep-
cionales de politicas se produciran entre organizaciones distintas,
internacionales o trasnacionales.

En la ciencia politica, cominmente se hace referencia a cinco nive-
les de territorialidad politica: trasnacional, internacional, nacional,
regional y local. Se supone que la transferencia de politicas interna-
cionales se producira en cualquiera de esos niveles y entre ellos. En
consecuencia, como se ilustra en el cuadro 1, dentro de este marco
espacial existen 25 trayectorias tebricas que pueden seguir las trans-
ferencias. La frecuencia con la cual las transferencias siguen cada
una de esas trayectorias es un tema para el analisis empirico. Sin
embargo, el estudio del contexto general podria revelar si es probable
una transferencia que siga una determinada trayectoria. Por ejemplo,
no es probable una transferencia entre estados federales alemanes y
regiones britanicas ya que el gobierno regional no esta suficiente-
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Cuadro 1. Trayectorias de la transferencia de politicas

Nacional — Internacional
Nacional = Trasnacional

Internacional — Internacional
Internacional — Trasnacional
Internacional = Nacional Nacional — Nacional
Internacional — Regional Nacional = Regional
Internacional — Local Nacional — Local

Trasnacional — Trasnacional
Trasnacional = Internacional
Trasnacional = Nacional
Trasnacional = Regional
Trasnacional =+ Local

Regional = Internacional
Regional — Trasnacional

Local = Internacional
Local = Trasnacional

Regional — Nacional Local = Nacional
Regional — Regional Local = Regional
Regional — Local Local — Local

mente desarrollado en Gran Bretafia y no tiene categoria oficial, ni
mucho menos constitucional. Ademés, también se puede observar que
las dimensiones de la trayectoria de transferencia pueden variar como
consecuencia de los problemas que se agreguen.

La funcién de los agentes de la transferencia

Se ha sefialado antes que el analisis de la transferencia de politicas
debe restringirse al aprendizaje intencional orientado a la accién, el
que se produce de manera consciente y da como resultado la accién
politica. Esta definicién considera la transferencia como un posible
fenémeno causal, un factor que da como resultado la convergencia de
politicas. Sin embargo, distinguimos la transferencia de la conver-
gencia porque esta ultima puede producirse de manera no inten-
cional, por ejemplo, debido a la armonizacién de fuerzas macroeco-
némicas o a procesos comunes. El elemento de intencionalidad en
nuestra definicion de la transferencia de politicas vuelve esencial un
agente de los procesos tanto voluntarios como coercitivos. La inten-
cionalidad puede ser atribuida al Estado/institucién/actor de origen,
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al Estado/institucién/actor receptor de la transferencia, a ambos o a
un Estado/institucién/actor que actiia como tercero. Por ejemplo, si el
agente de una transferencia particular es el Estado que primero
elaboré la politica o uno gue actiia como tercero (pais C) y que busca
hacer que el pais B adopte un criterio elaborado por el pais A, tal vez
estén funcionando procesos coercitivos. Otra alternativa es que exista
una serie de agentes que actien simultdneamente o en diferentes
momentos del proceso.

Un criterio necesario aunque insuficiente para reconocer la trans-
ferencia de politicas consiste en identificar a los agentes de la transfe-
rencia y especificar la funcién desempenada por ellos, y 1a naturaleza
de la transferencia que tratan de hacer.

Modelos de transferencia de politicas

Nuestro modelo tiene tres dimensiones: los niveles global, trasna-
cional e internacional, el macro del Estado, y el interorganizacional.

Los niveles global, trasnacional e internacional

Es importante, para la claridad de nuestro argumento, afirmar que no
estamos usando los términos trasnacional e internacional de manera
equivalente. Reconocemos como internacionales aquellas estructuras
¥ procesos en que se basan las relaciones entre estados, y, si bien se
ha exagerado el grado de su influencia (véase Pauly y Reich, 1997),
aceptamos la creciente importancia de actores trasnacionales que no
son estados (véanse Risse-Kappen, 1995; Stone, 1996, y Portnoy,
1997) en la elaboracién de politicas en todos los &mbitos de gobierno.
E} término globalizacién es més problematico.

Quiza la aseveracién mas frecuente en la ciencia politica moderna
es que no existe un significado aceptado del término (véanse Amin y
Thrift, 1994, p. 1; Cerny, 1996, pp. 617-618; Hirst y Thompson, 1996,
pp. 1-17). Aun asi, la creciente pléyade de criticos de la globalizacién
sitda el estudio de ese término en el centro de sus analisis (véanse
Berger y Dore, 1996; Boyer y Drache, 1996; Callinicos, 1985, y Hirst
y Thompson, 1996), pero no se debe considerar errénea esta paradoja.
Como dicen Hirst y Thompson (1996, pp. 3-4) en su critica empirica
de la tesis de la globalizacién econémica:
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Figura 1. Afirmaciones “débiles” y “fuertes” acerca de la
globalizacién, la internacionalizacién y la trasnacionalizacion:
un continuum

Afirmaciones fuertes - Afirmaciones débiles
Internacionalizacion, por ejemplo,
Globalizacion, por ejemplo, Hirst y Thompson (1996)
Dunning (1993) '
y Kennedy (1993) Trasnacionalizacion, por ejemplo,
- Risse Kappen (1995)

[...] al criticar esas posiciones podrian acusarnos de demoler algo de poca
monta. Por el contrario, consideramos que estas ideas extremas son
fuertes, relativamente coherentes y susceptibles de ser convertidas en
una clara concepcidn tipica ideal de un sistema econdémico globalizado.
Esas ideas también son importantes porque han adquirido una gran
trascendencia politica.

Implicita en el anélisis de Hirst y Thompson hay una solucién
practica a la ausencia de una teoria delimitada de la globalizacién.
Como ilustra la figura 1, esos autores evalGan de manera critica las
afirmaciones de diversos enfoques de la globalizacién econdémica que
hemos situado en un continuum que abarca desde las versiones
fuertes de la tesis de globalizacién econémica hasta las tendencias
que se refierer} a un aumento de la internacionalizacién y la trasna-
cionalizacién. Este es un modo 0til de analizar afirmaciones opuestas
acerca del grado de globalizacion econémica, ya que ningin estudioso
serio negara que se han producido aumentos de la internaciona-
lizacién, los cuales han planteado considerables restricciones a la
capacidad de los estados nacionales de promover estrategias econémicas
nacionales. En particular, ha habido cambios significativos en la organi-
zacion de la produccién y en los patrones del poder econémico. Del
mismo modo, los actores trasnacionales son cada vez mAs promi-
nentes. Por supuesto, este patrén de un aumento de la internaciona-
lizacién y la trasnacionalizacién no se ha limitado al campo econdmi-
co: también se pueden encontrar versiones fuertes y débiles de la tesis
de globalizacidén en relacién con los estudios de las tendencias en la
cultura (Smith, 1990), la integracion politica (Camilleri y Falk, 1992),
la geopolitica (Rosenau y Czempiel, 1992), la tecnologia (Dosi, Pavitt
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y Soete, 1990), los conocimientos (Strange, 1988; Giddens, 1990), el arte
y el ejercicio del gobierno en el Ambito nacional (Stoker, 1990; Rhodes,
1997), asi como la gestién publica (Osborne y Gaebler, 1992; Dunleavy,
1994). Sin embargo, se debe sefialar que, cuando esas demandas se
vuelven mas radicales, es mayor la necesidad de un analisis empirico
riguroso.

Puesto que aceptamos a regafadientes el término globalizacién
como un posible resultado de una mayor internacionalizacién y tras-
nacionalizacién, necesitamos ahora una definicién de sus propiedades
para la investigacion empirica posterior. McGrew y Cerny dan las de-
finiciones tal vez mas moderadas para estos prop6sitos. Para McGrew
(1992, p. 23):

Globalizacién se refiere a la multiplicidad de vinculos e interconexiones
entre los estados y las sociedades que constituyen el sistema moderno de
estados [..] La globalizacién tiene dos dimensiones bien definidas: el
alcance (o extensién) y la intensidad (o profundizacién). Por un lado, de-
fine un conjunto de procesos que abarcan la mayor parte del orbe o que
operan en todo el mundo; por consiguiente, el concepto tiene una conno-
tacién espacial. La politica y otras actividades sociales se estan exten-
diendo por el orbe. Por otro lado, también implica una intensificacién de
los grados de interaccién, interconexién o interdependencia entre los esta-
dos y las sociedades que constituyen la comunidad global.

Esta definicién es moderada, ya que deja espacio para la inter-
pretacién histérica. Como dice Smith (1992, p. 254), “una de las carac-
teristicas mas obvias de la globalizacién es que refleja un proceso pro-
longado de desarrollo histérico”. Ademas, McGrew también deja espacio
para la resistencia de los estados y las sociedades civiles; la relaciéon
entre los cambios en la naturaleza de la estructura y la agencia inter-
nacionales y la estructura y la agencia nacionales es de caracter
dialéctico y pueden surgir contradicciones. Como argumenta Smith
(1992, p. 255), histéricamente “el proceso de globalizacién tampoco
carece de sus paradojas amplias. En particular, si bien puede haber
unificado al orbe desde el punto de vista politico, también creé inten-
sas divisiones y tensiones”. Por supuesto, los marxistas nos han esta-
do diciendo esto desde hace tiempo y es aqui donde se vuelve espe-
cialmente importante una pregunta: si la globalizacién representa
algo nuevo, /indica o no el surgimiento de una nueva etapa del desa-
rrollo capitalista? (véase Harmon, 1991 y 1997).
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La globalizacién ha tenido un efecto desigual y ambiguo en el sis-
tema politico internacional, y, en realidad, la contribucién més reve-
ladora de esta exhaustiva y agotadora literatura es que ha identificado
una serie de variables dependientes e independientes que requieren
un mejor analisis empirico. Por razones analiticas, nos referimos a las
estructuras como variables independientes y a los procesos como va-
riables dependientes. En consecuencia, si tomamos la definicién de
Cerny (1998, p. 2) de globalizacién como “... la suma de la amplia ga-
ma de procesos politicos, econdmicos y sociales de trasnacionalizacién
e internacionalizacién que se estan produciendo en el mundo”, nues-
tra preocupacién bésica es analizar aquellas estructuras y procesos
que puedan moldear el comportamiento de los actores interna-
cionales, sean estados o no, y limitar o facilitar los procesos de trans-
ferencia de politicas. Para nosotros, como para Cerny, la clave para
comprender esta dimensién de la transferencia de politicas es en gran
medida una cuestioén de estructura y agencia.

La globalizacién como cuestién de estructura y agencia

Para comprender la naturaleza de la transferencia de politicas es
esencial que ubiquemos la accidn social y politica dentro del contexto es-
tructurado en que se produce. Debemos determinar si los procesos
estructurales externos al proceso de transferencia que estamos exami-
nando tienen alguna repercusion (directa o indirecta) en el contexto,
en las estrategias, en las intenciones y en las acciones de los agentes
involucrados. A la inversa, debemos también poner a prueba la
premisa opuesta y determinar si las estrategias, las intenciones y las
acciones de los agentes pueden obstaculizar o habilitar las estruc-
turas. Nuestra decision de describir las estructuras que identificamos
como recursos que facilitan la accién o que la limitan depende de
cdmo reconciliemos las nociones de estructura y agencia, lo cual, para
estos propdsitos, es en gran medida una cuestién empirica (véase un
analisis mas amplio en Hay, 1995). Sin embargo, se evitara una inter-
pretacién determinista del proceso de estructura y agencia y se for-
mulara la concepcién de Wendt de una teoria de la estructuracion, que
se basa mucho en Giddens, como un nexo convincente de articulacion
entre las fuerzas estructurales y las formas de agencia. En este punto,
es importante establecer por qué este enfoque es importante para
nuestro analisis. No usamos la teoria de la estructuracién a fin de
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defender una concepcién ontolégica del mundo, sino para proponer
algunas cuestiones importantes relacionadas con el antirreduccionis-
mo en el analisis de las politicas (para una exposicién empirica, véase
Pred, 1986). La estimulante obra de Wendt (1987, 1992 y 1994) nos
explica de la manera méas ldcida por qué, en el lenguaje de las rela-
ciones internacionales, el neorrealismo y la teoria de un sistema glo-
bal no reconocen “la naturaleza mutuamente constitutiva de los agen-
tes humanos y las estructuras del sistema”, y por qué se debe ofrecer
como alternativa la teoria de la estructuracién (para otras perspecti-
vas, véanse Waltz, 1979, y Keohane, 1983):

Si bien el neorrealismo y la teoria de un sistema global afirman ser
teorias “estructurales” de las relaciones internacionales, encarnan inter-
pretaciones muy diferentes de la estructura de los sistemas y la expli-
cacién estructural. Los neorrealistas conceptian las estructuras del sis-
tema en términos individualistas como elementos que restringen las elec-
ciones de los estados agentes preexistentes, mientras que los teéricos del
sistema global conceptuan las estructuras del sistema en términos estruc-
turalistas como generadores de los estados agentes mismos (Wendt, 1987,
Abstract). :

En sintesis, el neorrealismo ofrece un estructuralismo débil; la
teoria del sistema global, uno fuerte. Ambos ofrecen interpretaciones
diferentes de lo que Wendt denomina problema de “agente-estruc-
tura” o “micro-macro”, que reflejan deficiencias muy arraigadas en
sus respectivas explicaciones de la accién de los estados. A la inversa,
la teoria de la estructuracién puede superar esas deficiencias evitan-
do tanto la reduccidén de las estructuras del sistema a estados actores
en el neorrealismo como su materializacién en la teoria de un sistema
mundial. La teoria de la estructuracién genera una agenda para la
investigacién “estructural-histérica” de las propiedades e inclinacio-
nes de los estados actores y las estructuras del sistema en la cual
operan. El punto esencial de nuestro argumento aqui es que la teoria
de la estructuracién tiene en cuenta los aspectos generativos y rela-
cionales del estructuralismo y, simultdneamente, rechaza la sepa-
racién analitica de esas estructuras generativas de la praxis de los
agentes humanos. Como sefiala Wendt (1987, p. 355): “Proporciona
una metateoria para reflexionar sobre los verdaderos sistemas
sociales del mundo, pero no nos dice qué tipo de agentes o qué clases
de estructuras podemos esperar en un determinado sistema social”.
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La teoria de la estructuracién tiene cinco caracteristicas funda-
mentales. En primer término, acepta la realidad y la importancia
explicativa de estructuras sociales irreductibles y a menudo no obser-
vables que generan agentes, y se opone estrictamente al funcionalismo.
En segundo término, se definen las estructuras en términos genera-
tivos como un conjunto de elementos internamente relacionados que
ocupan una posicién dentro de una organizacién social (por ejemplo,
agentes, practicas, tecnologias, ideologias, territorios, etc.). En tercer
lugar, los agentes y las estructuras se reconcilian en una “sintesis
dialéctica” que supera la subordinacién de unos a otros. En cuarto
lugar, se perciben las estructuras sociales como inseparables de las
espaciales y las temporales, y se sefiala que el tiempo y el espacio
deben ser incorporados directa y explicitamente en la investigacién
teérica y empirica. Por Gltimo, los tedricos de la estructuracién arguyen
que las estructuras sociales no pueden existir independientemente de
las actividades que ellas gobiernan, ya que adquieren su esencia me-
diante las practicas de los agentes (Wendt, 1987, pp. 335-370).

De este modo, la teoria de la estructuracién conceptia los agentes
y las estructuras como entidades mutuamente constitutivas pero
ontolégicamente distintas. Cada una es un efecto de la otra. Estan
“codeterminadas” por lo que Giddens (1979, p. 69) llama “dualidad de
estructura”. En consecuencia, jcomo podemos hacer que funcione la
formulacién de Wendt de la teoria de la estructuracién en este nivel
de andlisis? La figura 2 indica las estructuras externas que son fun-
damentales para nuestra discusién. Se postula que las literaturas
sobre la globalizacion, la internacionalizacidn, la trasnacionalizacién
y la transferencia de politicas pueden vincularse de tres modos prin-
cipales. En primer lugar sefialamos que estos procesos pueden actuar
como facilitadores de la transferencia de politicas en el sentido de que
aumentan las estructuras de oportunidad para la transferencia de
politicas (por ejemplo, las comunicaciones mundiales), y en segundo
lugar, simultaneamente la transferencia de politicas facilita los pro-
cesos de globalizacidn (por ejemplo, la integracién y la convergencia
de politicas en las formaciones de gobierno) mediante la creacién de
otras estructuras de oportunidad, como los programas de desarrollo
econémico de la UE. Seria facil simplemente contextuar estos factores.
Necesitamos entonces un concepto que nos permita medir las reper-
cusiones de fuerzas globales, internacionales y trasnacionales en el
comportamiento de los estados. Se considera, por consiguiente, que
los regimenes internacionales desempenan una funcién clave al pro-
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Figura 2. Conceptuacién de la estructura y la agencia
en el analisis de la transferencia de politicas*

Tendencias globalizadoras
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{ —» puede limitar o faciiitar)

Factores estructurales: los cambios en la naturaleza de estructuras sociales, economicas,
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la naturaleza de la formacién y elaboracidn de politicas.
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otr)‘ti?adom
adquiridas mediante
los tratados def ICCPR,
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Micropolitica piblica

ot Ijlste es un modelo ilustrativo en el cual no se hace hincapié en ningiin contexto de deter-
minacifn.
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cesar ideas sobre politicas por conducto de comunidades epistémicas
que Intentan usar sus conocimientos para promover la conciencia
mundial acerca de ciertos problemas y opciones de las politicas
(obsérvese la convergencia de politicas en areas tales como el GATT, la
ayuda alimentaria, la regulacién financiera y los problemas ambien-
tales mediante la politica de los regimenes). Los regimenes son, como
observa Higgott (1996, p. 21), la aplicacién funcional practica del ejer-
cicio del gobierno en las relaciones internacionales, ya que formulan
las interpretaciones compartidas de principios acerca de las formas
aceptables y convenientes de comportamiento del Estado.

La pregunta fundamental para la investigacién en este nivel es,
entonces, jen qué sentido estas estructuras externas facilitan o afec-
tan al comportamiento del Estado, en particular en lo concerniente a
procesos de transferencia de politicas, y cémo lo hacen? Cerny (1996,
p. 241) presenta una caracterizacién razonable y dice que los cambios
en la naturaleza de estos procesos estructurales han contribuido a
condicionar el surgimiento de un Estado de competencia “...donde el
Estado usa cada vez mas formas nuevas de intervencidn econdmica
orientadas a ‘comercializar’ al Estado mismo y a promover la ventaja
competitiva de las actividades financieras e industriales nacionales
dentro de una economia global relativamente abierta”. La difusion
internacional de las nuevas estrategias de gestién publica constituyen
un ejemplo revelador de esta tendencia (véase Dunleavy, 1994).

El Estado de competencia nos proporciona un recurse heuristico, una
metéfora Gtil para describir ciertos cambios fundamentales en la natu-
raleza del Estado capitalista. Tiene cuatro dimensiones clave: la
econémica, el arte de gobernar, el estilo y la ideologia. Econémicamente,
se aparta del Estado industrial benefactor mediante la introduccién de
un proyecto econémico distintivo. Ha perseguido una comercializacién
mayor para hacer mds competitivas las actividades econémicas na-
cionales en términos tanto nacionales como internacionales. Esta
estrategia se ha manifestado en la reduccién del gasto puablico, el control
de la inflacion y el monetarismo neoliberal general, combinados con la
desregulacién de las actividades econdmicas {(en especial los mercados
financieros). A fin de realizar ese proyecto econémico tan ambicioso, han
surgido nuevas formas del arte de gobernar, y las estructuras institu-
cionales y las practicas politicas han sido remodeladas con el propdsito
de aumentar la capacidad rectora del Estado. Por consiguiente, “El
Estado ha desarrollado nuevas y mas complejas formas y caracteristicas
estructurales en un mundo de atajos, mas abierto” (Cerny, 1998, p. 3).
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El estilo de gobierno también se ha modificado: se ha pasado del
intervencionismo macroeconémico al microeconémico, como reflejan
la politica de desregulacién y el desplazamiento del foco de la politica
gubernamental y partidaria desde la maximizacién general del bien-
estar dentro de un pais (empleo total, pagos de transferencia redis-
tributivos y suministro de servicios sociales) hacia la promocién de la
iniciativa, la innovacién y la rentabilidad en los sectores publico y pri-
vado. Ideoldgicamente, el Estado de competencia constituye un dis-
curso politico que da preferencia a la elaboracién de politicas micro-
econdémicas sobre la formulacién de politicas macroeconémicas y que
combina iniciativas politicas nuevas (por ejemplo, el impacto de la
especializacion flexible y las tecnologias nuevas en la politica indus-
trial, la desregulacién y la comercializacién de los servicios publicos)
y viejas (la liberalizacién y la politica monetaria y fiscal). Para-
déjicamente, la liberalizacién, la desregulacién y la privatizacién no
han reducido la funcién de la intervencién estatal pero la han tras-
ladado de burocracias reguladoras de la produccién primaria a otras
comercializadoras (véase Osborne y Gaebler, 1992). Para Cerny (1998,
p. 13), “el Estado de competencia se convierte cada vez més en la sala
de maquinas y el mecanismo de conduccién de un proceso de globa-
lizacién politica impulsado por agentes”. Si bien tenemos ciertas
dudas acerca de la preferencia por lo politico que se infiere en esta
declaracién, compartimos un compromiso similar con el argumento de
que la agenda de politicas del Estado de competencia es el lugar
donde tenemos mas probabilidades de encontrar casos de transferen-
cia de politicas, como las de la nueva gestién publica (Stevens, 1995;
Ridley, 1996), econémicas (Ikenberry, 1990; Biersteker, 1992),
urbanas (Wolman, 1992), de relaciones exteriores (Levy, 1994) y de
asistencia social (Dolowitz, 1997). El concepto de Estado de compe-
tencia nos vincula con el nivel macro de indagacién.

Interrogantes en el nivel macro

Como ya hemos sefialado, la transferencia de politicas debe ser inter-
pretada en el contexto de las relaciones entre estructura y agencia.
Debemos evaluar las repercusiones que tienen los cambios en las
estructuras econdémicas, tecnoldgicas, ideolégicas o institucionales en
cuanto a facilitar el espacio para la transferencia de politicas y afec-
tar la naturaleza del proceso mismo de transferencia. Por ejemplo, en
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el contexto britanico la elaboracion de politicas debe ser analizada
dentro del contexto de la declinacidon econémica relativa y los intentos
del Estado de timonear el capitalismo para eludir las crisis econdmi-
cas peritédicas. Ademaés, no es probable que se escoja una idea sobre
politicas a menos que se ajuste a las preocupaciones estratégicas del
Estado de competencia. En este sentido, 1a introduccién de nuevos sis-
temas de suministro de servicios en la administracién publica britani-
ca corresponde directamente a las preocupaciones estratégicas del
Estado de competencia.

También es evidente que las fuerzas globales, internacionales y
trasnacionales tienen un efecto sobre las instituciones y los procesos
internos del Estado-nacién. Este proceso endégeno a veces es llamado
“ahuecamiento” del Estado (se pueden ver cuatro tesis muy diferentes
del “ahuecamiento” en Held, 1991; Jessop, 1992; Rhodes, 1994, y
Peters, 1993. Hay una critica en Saward, 1997). Rhodes (1994) ha ar-
gumentado que existen cuatro tendencias fundamentales interrela-
cionadas que ilustran el Ambito de este proceso: la privatizacién y los
limites del alcance y de las formas de intervencién puablica; la pérdida
de funciones de departamentos del gobierno central, que pasan a otros
sistemas de suministro de servicios como las instituciones del “proxi-
mo escalén” mediante un sondeo del mercado; la pérdida de funciones
del gobierno britanico cedidas a instituciones de la Comunidad Euro-
pea; y el surgimiento de limites al arbitrio de los servidores publicos
mediante 1a nueva gestién pablica. Para Rhodes, las redes de politi-
cas son esenciales en la comprensién del “ahuecamiento” interno,
mientras que la globalizacién es fundamental para interpretar un
proceso concomitante de “ahuecamiento” externo. Como senala
Rhodes (1997, p. 18), “... l1a globalizacién crea un mundo de interde-
pendencias complejas que se caracterizan por gobernar sin un gobier-
no”. A diferencia de Rhodes, mantenemos la importancia de las redes
de politicas como elementos que proporcionan un conocimiento esen-
cial de los procesos externos e internos de “ahuecamiento”. La justifi-
cacién de este argumento se presenta méas adelante. Por consiguiente,
en este nivel se postula que, en un periodo de grandes cambios insti-
tucionales y en condiciones de incertidumbre, es probable que surjan
nuevas estructuras de oportunidad para la transferencia de politicas.
Estas estructuras de oportunidad pueden ser externas o internas en
relacién con el sistema gubernamental.
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E! nivel interorganizacional

Hemos establecido que la transferencia de politicas se produce dentro
de un entorno multiorganizacional. En consecuencia, su anélisis re-
quiere un método que nos proporcione los instrumentos para com-
prender la naturaleza de la politica interorganizacional. También
debe darnos los recursos apropiados para analizar como adquieren y
utilizan los conocimientos quienes toman las decisiones.

El enfoque de la red de politicas y el de la comunidad epistémica nos
ofrecen un método de ese tipo. En particular, sefialaremos que las rela-
ciones entre las literaturas sobre la transferencia de politicas, las redes
de politicas y las comunidades epistémicas, se pueden establecer me-
diante la concepcién de una red de transferencia de politicas que pueda
operar en distintos niveles de territorialidad. Se indica ademaés que la
mayoria de los casos empiricos de transferencia de politicas suelen
hacer hincapié en comunidades de politicas estrechamente entre-
lazadas (una forma de red de politicas) que pueden estar constituidas
por una constelacién de representantes de comunidades epistémicas,
otros tipos de empresarios de las politicas, burdcratas clave, politicos o
grupos privilegiados (véase Evans y Davies, 1998). El cuadro 2 ilustra
las relaciones entre la concepcién de Marsh y Rhodes (1992b) de una
comunidad de politicas, la de Adler y Haas (1992) de una comunidad
epistémica, y la nuestra-de una red de transferencia de politicas. Hay
similitudes esenciales entre las primeras dos caracterizaciones en tér-
minos de la membresia, la naturaleza de la integracién y los recursos.
Ademas, la membresia y los valores de una comunidad de politicas y de
una comunidad epistémica tienden a persistir en el transcurso del tiem-
po. A la inversa, las redes de transferencia de politicas son un fenémeno
ad hoc establecido con la intencién especifica de impulsar un cambio de
politicas, y por lo tanto, en general no se requiere ningin proceso exten-
sivo de negociacién o de formacion de una coalicién externa a la red de
transferencia. No obstante, el enfoque de la comunidad epistémica se
refiere directamente a muchos de los mismos agentes de transferencia
que desempeiian una funcién central en la evolucién de las politicas
dentro de las redes de transferencia. Las comunidades epistémicas
estan constituidas por profesionales de las ciencias naturales y sociales,
o por individuos de alguna disciplina o profesién con capacidad recono-
cida en cuanto a conocimientos pertinentes para las politicas, que for-
man parte de organismos nacionales, trasnacionales e internacionales.

La aplicaciéon de una versién del anilisis de las redes de politicas
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que subraye los aspectos positivos del enfoque de la comunidad epis-
témica es, entonces, importante porque nos permite, entre otras
cosas, concentrarnos en la naturaleza de una explicacién intencional
con referencia particular a la funcién de los individuos en el proceso
de transferencia de politicas. La nocién de red de transferencia de
politicas también puede ayudarnos a evaluar la dimensién cognosciti-
va de la toma de decisiones, es decir, de cémo adquieren los conoci-
mientos quienes toman las decisiones. En consecuencia, gracias al
énfasis en las relaciones estructurales (normas e imperativos organi-
zacionales) e interpersonales (intercambio de informacién y comuni-
cacién) dentro de las redes, junto con la aceptacién de la necesidad de
tener en cuenta factores estructurales exégenos con respecto a la red
(por ejemplo, la ideologia, la economia, la tecnologia y el intercambio
de recursos), se dispone de un método para comprender los modos de
elaboracién de politicas en un entorno multiorganizacional. En este
sentido, las redes de transferencia de politicas ofrecen un contexto
para evaluar la compleja interaccién de agendas de politicas estatales
e internacionales forjadas mediante la interaccién de actores esta-
tales, no estatales, trasnacionales e internacionales.

Las redes de transferencia de politicas son fenémenos ad hoc orien-
tados a la accibén y establecidos con la intencién especifica de impul-
sar un cambio de politicas. Existen Ginicamente para el momento en
que se esta produciendo una transferencia; por lo tanto, son impor-
tantes porque sin ellas se podrian adoptar otras politicas. (Por qué los
ambitos territoriales del gobierno participan en las redes de transfe-
rencia? Su participacién refleja una serie de factores que operan en los
distintos niveles. La participacién de los gobiernos (locales, regionales,
nacionales o supranacionales) en estas redes, refleja una interaccién
entre: 1) la necesidad de satisfacer problemas de politicas objetivas,
2) la necesidad de obtener acceso a otras redes organizacionales,
3) otros valores motivantes pertinentes (influencia del régimen, in-
fluencia del discurso, factores ideolégicos), y 4) el suministro de ciertos
recursos de conocimientos y habilidades esenciales.

La figura 3 ilustra cémo el proceso de transferencia voluntaria de
politicas puede desglosarse en una secuencia de etapas. Dividimos el
proceso en 12 supuestas etapas: reconocimiento, bisqueda, contacto,
surgimiento de una red alimentadora de informacidn, cognicidén y
recepcién, surgimiento de una red de transferencia, movilizacién
cognoscitiva y de la elite, interaccién, propuestas, decisién de entrar
en la corriente de politicas, implementacién del proceso y resultado.
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Cuadro 2. Caracteristicas de las comunidades de politicas, las
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comunidades epistémicas y las redes de transferencia de politicas

Dimension

Concepcién de Marsh y Rhodes
de una comunidad de politicas

Concepcién de Adler y Haas
de una comunidad epistémica

Concepcicn de Evans y Davies de una
red de transferencia de politicas

Membresia
Niimero de participantes

Tipo de interés

Integracion
Frecuencia de la interaccién

Continuidad

Consenso

Recursos
Distribucidén de los recursos
(dentro de la red)

Distribucién de los recursos
(dentro de las organizaciones
participantes)

Poder

Ntmero muy limitado, algunos grupos
excluidos de manera consciente

Predominan los intereses econémicos y/o
profesionales

Interaccién frecuente y de alta calidad
de todos los grupos en todos los asuntos
relacionados con la politica

La membresia, los valores y los resulta-
dos persisten en el tiempo

Todos los participantes comparten valo-
res basicos y aceptan la legitimidad del
resultado

Todos los participantes tienen recursos;
la relacién bésica es de intercambio

Jerarquica; los lideres pueden nombrar
miembros

Existe un equilibrio de poder entre los
miembros; si bien un grupo puede domi-
nar, debe ser un juego de suma positiva
para que persista la comunidad
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Namero limitado, un conjunto compar-
tido de creencias de principios y causales
(analiticas y normativas) actia como un
mecanismo de filtro que excluye ciertos
aportes

Profesionales de las ciencias naturales o
sociales o individuos de cualquier disci-
plina o profesién con conocimientos reco-
nocidos acerca de las politicas, que estan
en organismos nacionales e internacio-
nales

Se produce un proceso continuo de rega-
teo y negociacién dentro de las comuni-
dades epistémicas y entre ellas

La membresia y los valores persisten en
el tiempo siempre que sobreviva la repu-
tacién

iodos los participantes comparten una ba-
se de conocimiento consensual y una em-
presa comun de politicas

Todos los participantes tienen recursos
de conocimientos; la relacién basica es de
intercambio

Quienes elaboran las politicas dependen
de las habilidades para reunir informa-
cién y los recursos de conocimientos de
la comunidad epistémica

La opinién de quienes elaboran las po-
liticas en Ultima instancia determina la
influencia de una comunidad epistémica
y su estado de aceptacion

Nidmero muy limitado, el sistema tiene
un sesgo contra ciertos aportes, énfasis
en las elites burocraticas y tecnocraticas

Agentes de la transferencia de politicas,
politicos y burdcratas afectados

Dentro de una escala temporal estableci-
da, interaccién frecuente y de alta cali-
dad de todos los grupos en todas las
cuestiones relacionadas con la transfe-
rencia de politicas

Redes ad hoc orientadas a la accidn, es-
tablecidas con la intencion especifica de
impulsar el cambio de politicas

Todos los participantes comparten valo-
res basicos

Todos los participantes tienen recursos;
la relacidén basica es de intercambio

Quienes elaboran las politicas dependen
de las habilidades para reunir informa-
cién y los recursos de conocimientos del
agente de la transferencia y la organi-
zacién donadora

El éxito de una red de transferencia de
politicas reside en la capacidad del agente
de satisfacer el problema objetivo de poli-
ticas del cliente; debe ser un juego de su-
ma positiva para que persista la red
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Figura 3. Surgimiento y desarrollo de redes de transferencia coercitiva de politicas
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Hay que sefalar que no afirmamos aqui la racionalidad o no racio-
nalidad del proceso de transferencia de politicas. La capacidad de
pasar a través de estas etapas depende a menudo de factores del en-
torno (por ejemplo, condiciones econdémicas, cambios en el gobierno) y
del tipo de agente de la transferencia. Ademas, el proceso de transfe-
rencia voluntaria puede interrumpirse en cualquier punto posterior a
la busqueda y, aun asi, dar como resultado una forma de transferencia
(por ejemplo, la obtencién de una ensefanza, la transferencia simbdli-
ca o perceptual). El esquema que presentamos es, entonces, totalmente
ilustrativo y proporciona una base para la investigacién empirica.
Revisaremos cada una de esas etapas.

Reconocimiento

El potencial para la transferencia voluntaria de politicas existe en
cualquiera de los niveles del gobierno siempre que haya una insatis-
faccién o necesidad suficientes y siempre que una elite con Iniciativa
esté lista para manipular esos motivos de queja y establecer un marco
para la transferencia. No obstante, la red de transferencia de politi-
cas surge cuando una elite que toma las decisiones, politicos o
burécratas, reconoce la existencia de un problema de decisién que
requiere, a causa de factores del contexto, una atencién urgente. La
motivacién politica para que quienes elaboran las politicas participen
en su transferencia ha sido bien documentada en otros trabajos
(véanse Bennett, 1991a; Wolman, 1992; Dolowitz y Marsh, 1996).

Biisqueda

La ausencia de respuestas o soluciones alternativas aceptables puede
llevar a un agente a participar en una bisqueda internacional, na-
cional, regional o local de ideas sobre politicas. Como observa Rose
(1993, p. 103), éste es a menudo un proceso ad hoc caracterizado por
ensayo y error. Definiriamos la blisqueda en el pasado de una organi-
zacién como una actividad normal de elaboracién de politicas. Es pre-
ciso destacar la funcién de la actividad de bsqueda como una carac-
teristica esencial del proceso de transferencia de politicas, ya que es
dentro de este proceso donde la naturaleza de la reunién de informa-
cién entra en campos nuevos.
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Contacto

Durante el proceso de bisqueda, una organizacién puede encontrar
un posible agente de transferencia con habilidades especializadas de
movilizacién “cognoscitiva” y de “elites” (por ejemplo, una comunidad
epistémica situada dentro de un organismo internacional). En este
contexto, la movilizacién cognoscitiva es la capacidad del agente de la
transferencia para obtener los recursos politicos y de conocimiento
necesarios para satisfacer la elaboracién de las politicas. La movili-
zacion de “elites” es la capacidad del agente de la transferencia para
tener acceso a elites del conocimiento y para traer la experiencia de
éstas a la red de transferencia. En esta coyuntura, el potencial agente
de la transferencia sélo estard interesado en difundir informacién
basica a los posibles clientes con el propésito de seducirlos para que
entren en una relacién de dependencia. Para algunos agentes, la
transferencia de politicas es una actividad lucrativa; por consiguien-
te, habrad una cantidad considerable de calculos estratégicos para
cerrar un trato. La naturaleza del contacto que se produce depende
en Gltima instancia de que el agente sea independiente tanto del
cliente como de la organizacién donadora. Por ejemplo, puede suceder
que el agente forme parte de la misma organizacién de biisqueda.

El surgimiento de una red alimentadora de informacién

Si se despierta la curiosidad del cliente mediante el contacto prelimi-
nar, el agente actuara como una red alimentadora de informacién que
aumente tanto la cantidad como los detalles de la informacién. En esta
etapa, el agente se esforzard por demostrar la calidad de su acceso a
redes de comunicacién y conocimientos y a otras estructuras de opor-
tunidad para la transferencia.

Cognicion, recepcion y surgimiento de una red de transferencia

El cliente evaluari la informacién que se le ha proporcionado por medio
de la red alimentadora de informacién. La cognicién y la recepcién
dependeran por lo general de que ambos agentes compartan un com-
promiso con un sistema comun de valores. En este sentido, la politica
de las redes de transferencia de politicas infiere que esta manera de
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elaboracién de politicas es el coto exclusivo de actividad de una elite
y que la participacién en el juego depende totalmente del grado de
aceptacién de los agentes segin lo definan los recursos cognoscitivos.
Es aqui donde surgen algunas preguntas normativas esenciales acerca
de la legitimidad de esta manera de elaboracién de politicas; por ejem-
plo, jcuén responsables son las redes de transferencia de politicas?

Mouilizacién cognoscitiva y de elites

El proceso de la movilizacién cognoscitiva y de elites es fundamental
para el éxito de la red de transferencia. Es aqui donde se pone a prue-
ba la calidad de los recursos del agente, de quien se espera que pro-
porcione informacién detallada acerca de programas realizados en
otra parte que han abordado un problema similar. Al fundamentar la
teoria de sistemas, Easton (1965) arguyd que, a fin de mantener el
statu quo en una estructura de toma de decisiones, existen mecanis-
mos para filtrar o excluir aportes que serian disfuncionales o sobre-
cargarian el sistema. Se refirid a estos reguladores como porteros que
excluyen del sistema las demandas excesivas o inaceptables. El mis-
mo argumento se puede aplicar a esta etapa del proceso de transfe-
rencia de politicas. Por consiguiente, el sistema tiene un sesgo en con-
tra de ciertos aportes. Es en esta etapa del proceso de transferencia
cuando sus redes pueden actuar como porteros. Por supuesto, tam-
bién se puede producir el control del ingreso de una manera mas in-
formal en la tercera dimensién oculta del poder postulada por Lukes,
antes del filtrado formal, cuando no se consideran en absoluto ciertos
posibles aportes (Lukes, 1974).

Interaccién

Con frecuencia se espera que el agente de la transferencia organice
foros para el intercambio de ideas entre el cliente y las elites con cono-
cimientos pertinentes sobre politicas. Estas elites pueden ser repre-
sentantes de una comunidad epistémica que tienen creencias y crite-
rios de juicio profesionales similares y comparten problemas comunes
en relacidén con las politicas. Por lo tanto, se puede presentar un con-
texto de interaccién por medio de la organizacién de seminarios,
misiones investigadoras, conferencias, y el intercambio de documen-
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tos de asesoramiento especializado sobre politicas (por ejemplo, la re-
daccién de legislacién). Con estas formas de actividad de difusién, los
agentes de la transferencia pueden actuar como un cauce para la
obtenciéon de conocimientos consensuales. Por supuesto, esta carac-
terizacién depende también del tipo de agente de transferencia que se
considere.

FEvaluacién

Una vez que el cliente esté satisfecho con el grado y cantidad de cono-
cimientos que se ha logrado, comienza un proceso de evaluacién, que es
esencial para determinar: los objetos de la transferencia (por ejemplo,
las metas, la estructura y el contenido de las politicas; los instrumentos
o las técnicas administrativas de las politicas; las instituciones; la ideo-
logia; las ideas, actitudes y conceptos; el estilo o las ensefianzas negati-
vas de las politicas); el grado de transferencia (por ejemplo, de copia,
adaptacidn, hibridacién, sintesis, inspiracién o simbélica), y los requisi-
tos de la transferencia (por ejemplo, la viabilidad de la politica y las
condiciones politicas, culturales e institucionales) que condicionaran el
surgimiento de una idea acerca de la politica.

Decisién

El proceso de transferencia de politicas no es una actividad aislada,
sino que forma parte integral del proceso de las politicas. En conse-
cuencia, se interpreta mejor, en los términos de John Kingdon, como
una de las diversas opciones de politicas que compiten en la corriente
“politica” del proceso. En este sentido, las ideas para la transferencia
de politicas compiten con otras opciones en lo que Kingdon (1984)
llama “caldo primigenio de politicas”. Como ha sefialado Wolman
(1992) en otro trabajo, el éxito de un proceso de transferencia de politi-
cas puede conceptuarse dentro del marco de Kingdon, y su éxito
depende en ultima instancia de que se satisfagan los mismos criterios.
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Implementacién

El estudio de la transferencia de politicas estd incompleto sin una
perspectiva de la implementaciéon. Como han expresado Atkinson y
Moon (1994, p. 17), la separacién artificial de la formulacién y la
implementacién de las politicas debe ser rechazada “en reconocimien-
to de que la politica es un fenémeno complejo y ambiguo”. Entonces,
un enfoque de “arriba hacia abajo” de la politica es inadecuado. Aun
cuando una politica sea una fiel copia programatica de la original, en
Gltima instancia sélo se puede decir que ha sido transferida al ser
implementada. De ningln modo es seguro que quienes implementan
un programa haran lo que pretendieron o especificaron quienes lo for-
mularon. En realidad, tal vez sea imposible que lo hagan por razones
de incompatibilidad estructural. En un analisis de la politica de pri-
vatizacién de los ferrocarriles, Grantham (1996) sefiala que la trans-
ferencia de politicas es evidente en los Ambitos nacional e interdepar-
tamental; pero, una vez traducidos en una legislacion, los programas
estan expuestos a una redefinicién fundamental a medida que pro-
gresa y madura la implementacién: “El gobierno, en el Regulador, cre6
un monstruo que iba a alterar los objetivos primarios de la politica.
Por consiguiente, el cuadro de la transferencia de politicas esta in-
completo sin un analisis de los aportes posteriores a la decision”.

Transferencia coercitiva de politicas

.Cémo podria diferir este esquema en un proceso de transferencia
coercitiva de politicas? La figura 4 muestra ciertas diferencias en el
proceso. En una visién general, una red de transferencia coercitiva de
politicas esta incluso méas orientada a la accién que una de transfe-
rencia normal. La transferencia coercitiva de politicas “involucra a un
gobierno o institucién supranacional que impulsa, o incluso fuerza, a
otro gobierno a adoptar un programa particular” (Dolowitz y Marsh,
1996, p. 344). Como tal, es probable que el agente coercitivo interven-
ga en el proceso de transferencia desde el principio. Esto limitara al
régimen inmediato las actividades de biisqueda del agente, y es pro-
bable que en representacion de él actie un representante de una
comunidad epistémica (la OCDE, por ejemplo). También es importante
observar que este proceso no puede interrumpirse antes de un punto
anterior a la “accién” ya que, de otro modo, habria fracasado el proce-
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Figura 4. Surgimiento y desarrollo de redes de transferencia
coercitiva de politicas

Proceso de transferencia —

1 4
Influencia Basqueda Contacto con Surgimiento de Proceso de
del régimen del régimen el agente la red de movilizacién
dentro de la transferencia cognoscitiva
comunidad y de elites
epistémica
— — — — —
6 7 8 9 10
Contextos Proceso La decisién Proceso Resultado
de de ingresa en de
interaccion evaluacion el ciclo implementa-
de politicas cién
—_— — e — —

so de coerci6n. Sefialamos ademas que los aportes seran vigilados y con-
trolados estrechamente en todas las etapas del proceso. Dicho esto,
también es claro que los efectos culturales pueden repercutir en las eta-
pas de evaluacién e implementacién del proceso de transferencia.

Resumen del argumento

Como ilustra la figura 5, de la caracterizacién anterior del proceso de
transferencia de politicas se puede deducir una serie de hipétesis
empiricamente comprobables. Con base en Marsh y Rhodes (1992b),
se pueden organizar esas hip6tesis en un conjunto de variables inde-
pendientes y dependientes en el cual se deben considerar las estruc-
turas como variables independientes (véanse 1-4 en la figura 5) y las
funciones como variables dependientes. Todo cambio en la variable
dependiente (funcién) puede ser el resultado de una variacién en la
estructura (variable independiente) o en la variable que interviene
(proceso o mecanismo). Por ejemplo, los cambios exégenos o del entor-
no de la red pueden llevar a la creacién de una red de transferencia
de politicas que promueva el cambio de politicas. Estos pueden ser
efectos econémicos/de mercado, ideolégicos, de conocimientos/técnicos
o institucionales. Si los factores econdémicos constituyen el catalizador
del cambio, la forma de la respuesta puede ser influida por la ideo-
logia del Estado de competencia. También se puede deducir que el
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Figura 5. Anéalisis de multiples niveles de la transferencia
de politicas

Los acontecimientos en 1 Cierto grado de
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2 Cierto grado de
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tendencia de los estados
a intentar eludir las crisis

El estado de competencia

3
Macroestructuras
Econémicas, tecnolégicas, ideoldgicas
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4 Los acontecimientos en
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cambio politico que surge de una red de transferencia podria ser pro-
ducto de factores endégenos tales como la influencia del agente de la
transferencia o de la organizacién donadora. Sin embargo, como dicta
un enfoque estructuracionista, las redes de transferencia son sélo un
componente de la explicacién del cambio de politicas. De hecho, como
dicen Marsh y Rhodes, “toda caracterizacidn adecuada del proceso de las
politicas debe reconocer la variedad” (Marsh y Rhodes, 1992b, p. 250).
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La demostracion de la transferencia de politicas:
algunas cuestiones metodologicas y practicas

David Dolowitz (1996) aboga, con razdn, por un esquema claro para
determinar la existencia de la transferencia de politicas. Con este
propdésito, identifica cinco instrumentos que permitirian detectar la
existencia de una transferencia de politicas: los medios de difusién,
los informes, las conferencias, las visitas y las declaraciones guberna-
mentales. No obstante, se presentan estas categorias mas como ins-
trumentos para enterarse de una transferencia de politicas que como
fuentes de pruebas de que ésta se ha producido. En esta seccién se
sefiala que la literatura actualmente no proporciona técnicas ade-
cuadas para demostrar que existe una transferencia de politicas y se
proponen criterios para este fin. Dados los criterios adecuados de vali-
dacidn, la comprobacion de la transferencia puede ser mas dificil de lo
que comlinmente suponen quienes argumentan que estd aumentando
ese fenémeno (Dolowitz y Marsh, 1996, p. 343). Gran parte de la lite-
ratura existente se basa mas que nada en abstraer supuestos casos
totalmente apropiados de la transferencia de politicas; hay que prestar
atencidn a las cuestiones relacionadas con los limites, lo cual implica en
un sentido empirico establecer casos que no sean ejemplos. Demos-
tramos aqui la necesidad de ser cautelosos al afirmar que existe una
transferencia de politicas y proponemos entonces una lista de verifi-
cacién de los factores necesarios para comprobar que se ha producido.

La validacion en el analisis de la transferencia de politicas

Proponemos la siguiente secuencia de pasos como una salvaguarda
contra declaraciones exageradas acerca de la naturaleza y la exten-
sién de ejemplos particulares de transferencia de politicas.

El sujeto de andlisis

Al comienzo, es importante ser claros acerca del fenémeno que se
estudia. En el trabajo empirico primario existe una gama de posibili-
dades. Se podrian considerar los intentos de facilitar/imponer la
transferencia de politicas, el proceso de transferencia cuando se esta
produciendo, o una afirmacién de que se ha producido en el pasado.
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;Quién o qué es identificado como el agente o los agentes
de la transferencia: quién la desea, qué quieren obtener con ella,
cémo la estdn llevando a cabo, en beneficio de quién y por qué?

Se examind antes el concepto de agencia. Para reiterar, un agente es
esencial para las dimensiones voluntaria y coercitiva de la transferen-
cia de politicas dada nuestra definicién: aprendizaje intencional orien-
tado a la accién. En consecuencia, la transferencia debe ser un proce-
so0 consciente, ya sea que se lleve a cabo voluntariamente o esté sujeto
a coercién.

sHay pruebas de no transferencia?

Hay dos posibles dimensiones de no transferencia que se deben tener
en cuenta en todo ejercicio de validacién. Los elementos de una idea o
programa, si se descubre que han sido tomados prestados de antece-
dentes nacionales o son innovadores, pueden ser descritos como no
transferencias. También son no transferencias las partes de una idea
o programa originales descartadas o filtradas por el sujeto/agente. En
consecuencia, es esencial una comparacion detallada de la politica en
cuestidén con entornos nacionales y originales si se desea determinar
el grado real de transferencia en un caso particular.

¢Cudles son las pruebas presentadas para apoyar la afirmacion?
;Qué tan conuvincentes son?

Dolowitz y Marsh (1996) argumentan, correctamente, que los investi-
gadores deben buscar una preponderancia de pruebas, y sefialan que
incluso las entrevistas, no demuestran de manera concluyente que la
informacién proveniente de un sistema extranjero influyé en la legis-
lacién nacional. Evidentemente, las pruebas diferiran segtin la natu-
raleza del tema. Por ejemplo, al buscar comprobar si se ha transferido
una idea o una actitud, se tratara de examinar las ideas e interpreta-
ciones del sujeto receptor. Por otra parte, si se argumenta que se ha
copiado un programa, se espera que se presenten prucbas “fisicas”
mds concretas que apoyen esa declaracién. Sélo se puede decir que un
programa ha sido copiado por otro si se han comparado ambos. La
cuestién de si el programa se ha realizado podria ser entonces someti-
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da al analisis de la implementacién para determinar qué tan lejos ha
llegado la transferencia. Sefialamos que se puede establecer una dis-
tincidn entre transferencias de componentes no fisicos (ideas, conceptos,
actitudes) y transferencias de componentes fisicos (programas e imple-
mentacién).

Sigue entonces la pregunta de qué tan convincentes son las pruebas
presentadas. Por supuesto, éste es un problema de analisis empirico en
general, pero tiene particular importancia aqui dados los distintos
tipos de transferencia y las diferentes pruebas que pueden confirmar-
la. Simplemente advertimos que no se debe entender que la prueba de
una cosa es prueba de otra.

sQué conclusiones se pueden sacar de lo expresado antes acerca
de la naturaleza y el grado de la transferencia que se ha producido?

Aqui se dan las respuestas a interrogantes acerca del tema de analisis:
;son ideas, programas o programas implementados los que han o no
han sido, o son o no son transferidos? Si se encuentra que se ha pro-
ducido la transferencia, se podria determinar entonces el grado de
ésta: copia, emulacién, hibridacién, sintesis o inspiracién (Dolowitz y
Marsh, 1996).

Conclusiones

Como en todos los ejercicios de esquematizacién, hemos simplificado
un complejo proceso a fin de proporcionar un modelo heuristico que
trate de abarcar la multiplicidad de factores que moldean el proceso
de transferencia de politicas. Nuestro marco, que establece el Ambito
1til y las dimensiones de la transferencias de politicas, define el concep-
to en los términos de Rose como una actividad intencional orientada a la
accién que se lleva a cabo dentro de un entorno multiorganizacional.
Este modelo heuristico puede ser empleado provechosamente medi-
ante el trazado cartografico hacia adelante o hacia atras (este Gltimo
siempre que se haya producido la transferencia de politicas).
Sefialamos entonces que el proceso de transferencia debe ser analiza-
do en un marco tridimensional que abarque: los niveles global, inter-
nacional y trasnacional; el nivel estatal macro y el nivel interorgani-
zacional. Se sugiere también una secuencia de validacién que ayudara
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a los analistas de la transferencia de politicas a comprobar que ésta se
ha producido. En sintesis, afirmamos que este modelo heuristico tiene
adicionalidad porque el analisis de la transferencia de politicas puede
ahora decirnos algo que no sabiamos antes. Tenemos ahora una idea
clara de las circunstancias nacionales e internacionales que probable-
mente provoquen una transferencia de politicas, del alcance y las dimen-
siones de la transferencia, y de cuales aspectos del marco deben o no
aplicarse en la investigacion empirica.
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La gerencia y el aprendizaje
organizacional

Steinar Askvik*

Este articulo se ha inspirado en las teorias del aprendizaje organi-
zacional que hacen hincapié en la funcién de la gerencia en los
procesos de aprendizaje. El propésito es usar teorias y modelos que se
refieran a como aprenden las organizaciones a explorar perspectivas
opcionales de la gerencia acerca de los procesos de adaptacion organi-
zacional. En primer lugar, examinaremos qué significa el aprendizaje
en general, cual es la distincidén entre procesos individuales y colec-
tivos de aprendizaje, y cudles son las principales perspectivas del apren-
dizaje organizacional que se pueden identificar. Luego aclararemos en
qué medida las distintas perspectivas del aprendizaje implican mode-
los diferentes de la funcién de la gerencia en los procesos de adap-
tacién y cambio en la organizacion.

El aprendizaje y sus niveles

Tradicionalmente son los psicdlogos y los pedagogos quienes con mas fre-
cuencia se han preocupado por el concepto de aprendizaje. Se han pro-
puesto unas cuantas definiciones autorizadas de lo que debe significar el
aprendizaje. Una asociacidén comun es la establecida entre el aprendiza-
je y el cambio (Moxnes, 1981 y 1981a). Se puede definir el aprendizaje
como una modificacién més o menos continua del comportamiento que

* Profesor de la Universidad de Bergen en Noruega. Traduccién del inglés de Nora A. de
Allende.
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no es producto del proceso natural de maduracion (Hildgard y Bower,
1975). Otras definiciones subrayan que el aprendizaje es “un cambio
relativamente permanente del comportamiento potencial como resul-
tado del refuerzo” (Kimble, 1961; Hergenhan, 1982). No obstante,
también se ha intentado definir el aprendizaje como “un proceso
donde se adquieren conocimientos mediante la experiencia” (Kolb,
1971), sefialando que “por medio del aprendizaje se llega a saber algo
que no se sabia anteriormente” (Honey y Mumford, 1986).

La debilidad de muchas definiciones reside en que son tan amplias
que transmiten muy poca informacién concreta o préactica. Algunos
autores han destacado en especial que el aprendizaje es un cambio en
el comportamiento como producto de la interaccién entre un individuo
y su entorno (por ejemplo, King, 1965; Nord, 1972; Bjorvik, 1972). Se-
nalan que el aprendizaje capacita al individuo para adaptarse a las
dindmicas exigencias de su entorno. Esto apunta a una perspectiva
del aprendizaje orientado hacia el usuario, que encontramos cuando
Dalin (1974) define el aprendizaje como un “proceso caracterizado
como la experiencia individual de un mayor conocimiento de las rela-
ciones y la resultante capacidad de realizar ciertas tareas”.

El aprendizaje puede ser mas o menos fundamental. Carl Rogers
(1969) habla de un aprendizaje significativo y por él entiende el tipo
de aprendizaje que abarca algo mas que una simple acumulacién de
conocimientos. El aprendizaje significativo implica que el individuo
cambia sus escalas basicas de valores y la orientacién de su desarro-
llo en la medida en que cambia su personalidad.

También es interesante distinguir entre niveles de aprendizaje.
Bateson (1973) se refiere a ellos: el “aprendizaje de nivel cero” es el
mas primitivo. El término implica que no se produce ningan cambio,
pues describe una situacién donde hay una estrecha relacién entre el
estimulo y la respuesta: el mismo estimulo produce siempre la misma
respuesta, como cuando el perro siempre viene cuando su amo hace
sonar el silbato. En principio, no se produce ningiin aprendizaje una
vez que se ha establecido por primera vez la conexién. Sin embargo,
el establecimiento de la conexién puede ser considerado un proceso
tradicional de aprendizaje, donde la correccién de errores es la estra-
tegia principal. Este es el nivel I de aprendizaje segiin Bateson. Una
manera més avanzada es el nivel I, que implica un cambio de las
estrategias de aprendizaje y a menudo es llamado metaaprendizaje.
El perro esta aprendiendo a conocer las sefiales de su amo cuando se
da cuenta que se encuentra en una situacién de aprendizaje.
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El aprendizaje organizacional

En la teoria moderna de la organizacién se ha difundido la idea de que
las organizaciones aprenden gradualmente. Este concepto se basa en
que las organizaciones modifican sus metas y procedimientos ordina-
rios sobre la base de las experiencias que tienen (Cyert y March,
1963). Una pregunta importante es si el sujeto del aprendizaje es la
organizacién misma o son los miembros de la organizacion quienes

. adquieren nuevas maneras de pensa. y actuar. Cyert y March afir-

man que es ingenuo pensar que las organizaciones aprenden del
mismo modo que los individuos. Encuentran util investigar los proce-
sos de aprendizaje en la organizacién, independientemente de las ca-
racteristicas individuales de sus miembros.

Hedberg (1981) adopta una perspectiva de sistemas acerca del
aprendizaje organizacional. Aprendizaje es un término comun para
designar todos los tipos de procesos mediante los cuales un sistema
adquiere caracteristicas de sus entornos. Hedberg subraya que las
organizaciones aprenden a través de sus miembros. Sin embargo, el
aprendizaje organizacional implica algc méas que el individual. Una
organizacién no tiene cerebro, pero incluye sistemas cognoscitivos y
rutinas que continuamente evolucionan. Aunque se anexen o se vayan
algunos o varios miembros, sus sistemas colectivos permaneceran
estables, en gran medida independientes de esos flujos de personal.

Aun cuando los individuos desempefier una funcién importante en
los procesos de aprendizaje organizacional, estan condicionados e in-
fluidos por los limites que establecen los sistemas de la organizacién.
Un supuesto basico en la teoria moderna de la organizacién es que los
individuos son formados por los procedimientos ordinarios de opera-
cién y aprenden de ellos (March y Simon, 1958; Cyert y March, 1963).
Por otra parte, con frecuencia también se observa que existe una di-
ferencia entre lo que ellos piensan y hacen y la manera en que actian
las organizaciones (March y Olsen, 1976). Ambos aspectos son reali-
dades de la vida organizacional que justifican un enfoque diferente de
las organizaciones como unidadesﬁ independientes de aprendizaje.

Comprension y accion

En la teoria de la organizacién ha existido una tendencia a formular
distintas definiciones del aprendizaje haciendo referencia a conceptos
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como comprension, estructuras, sistemas, rutinas y comportamientos
(Fiol y Lyles, 1985). Algunos autores, como Hedberg (1981), han hecho
hincapié en la obtencién de nuevos conocimientos y en la comprensién
como un criterio para determinar que se esta produciendo un proceso
de aprendizaje activo. Otros se han preocupado por la manera en que
el aprendizaje se materializa en estructuras y comportamientos. Sin
embargo, muchos tedricos de la organizacién no establecen una dis-
tincién explicita entre los aspectos cognoscitivos y del comportamien-
to del aprendizaje.

Simon (1965) definié en cierta ocasién el aprendizaje organiza-
cional como un mayor conocimiento y la reestructuracién eficaz de los
problemas de la organizacién —a través de los individuos—~ que se refle-
jan en los elementos estructurales y en los resultados de la organi-
zacién. Levitt y March (1988) consideran que las rutinas constituyen
un instrumento para el aprendizaje, y que son transformadas y adap-
tadas segin el tipo de experiencias que tienen las organizaciones. Las
rutinas, segin Levitt y March, tienen una connotacién amplia. Com-
prenden fenémenos sociales tan diferentes como las normas, los pro-
cedimientos, las convenciones, las estrategias y las tecnologias que
forman parte de toda organizacién. En un sentido mas amplio, tam-
bién abarcan el conjunto predominante de supuestos y valores, las
maneras de pensar y los tipos de conocimiento que apoyan las normas
oficiales de una organizacién o se oponen a ellas.

Sin embargo, puede ser 1til establecer una distincién entre com-
prensién y accién para aclarar el concepto de aprendizaje organiza-
cional. Las ideas convencionales de racionalidad tienden a suponer
que la accién sucede a la comprensidon y que todos los conocimientos
nuevos dan como resultado acciones nuevas. Este es un mensaje
importante en la literatura sobre las estrategias (Chandler, 1962;
Williamson, 1975). Del mismo modo, las perspectivas de inspiracién
fenomenolégica subrayan la contribucién de la cognicién humana y
organizacional en relacién con los entornos del hombre (Weick, 1979).
En esas perspectivas el aprendizaje organizacional es concebido béasi-
camente como una nueva comprensiéon y nuevos conocimientos. Los
cambios en las estructuras y el comportamiento son consecuencias
naturales del aprendizaje cognoscitivo que se produce.

Por otra parte, también hay teorias que afirman que la accién es
més importante. En definitiva, es en la practica donde se pone a prue-
ba la capacidad para realizar una tarea (Luthans y Kreitner, 1985).
Ademas, los conocimientos y la racionalidad por si mismos no consti-
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tuyen una garantia de mejores acciones. March (1981) usa el término
“tecnologia de la insensatez” para expresar que las organizaciones a
menudo cambian sin ningin propdsito o intencién especificos. Las
organizaciones también tienen funciones simbdlicas que cumplir: se
preocupan por proyectar una imagen positiva de si mismas hacia sus
entornos. Esa preocupacién puede contribuir a una concentracién exce-
siva en los aspectos positivos de sus actividades y a un menor interés
en los aspectos negativos.

En lugar de usar uno u otro criterio, supondremos que el apren-
dizaje organizacional tiene que ser considerado a la luz de ambas di-
mensiones. El aprendizaje organizacional implica que las organiza-
ciones, sobre la base de nuevos conocimientos y comprensién, cambian
sus estructuras y sus programas de accién. En esta perspectiva, los
episodios donde no se producen cambios practicos derivados de conoci-
mientos nuevos pueden ser considerados como ejemplos de procesos
incompletos de aprendizaje, pero no como un aprendizaje si los cam-
bios en las estructuras y los programas de accién de la organizacién
se producen sin que los preceda una nueva comprensién.

Niveles de aprendizaje

Como se menciond antes, el aprendizaje individual puede ser méas o
menos fundamental; esto se aplica también a las organizaciones.
Hedberg (1981) establece una distincién entre tres tipos de apren-
dizaje:

o El aprendizaje de ajuste implica cambios que no son demasiado
profundos. La comprension que tiene la organizacion de su tarea
es relativamente estable. Se ponen en practica modificaciones
dentro del marco del conjunto establecido de programas de
accién que la organizacién ya conoce.

e Kl aprendizaje de renovacién implica cambios méas importantes.
La nueva comprensidn e interpretacién de los entornos lleva a
las organizaciones a aplicar nuevas combinaciones de acciones
como respuesta.

e Kl aprendizaje de cambio completo incluye cambios radicales en
la estructura de las definiciones de la organizacién acerca de su
situacion y en el conjunto de acciones de que dispone la organi-
zacidén como respuesta.
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Por consiguiente, el aprendizaje de ajuste produce modificaciones
menores en los conocimientos y en los programas de accién de la orga-
nizacién. Son ejemplos de esto los tipos de ajuste que Cyert y March
(1963) describen en su teoria del comportamiento de la empresa:
ajustes en las normas de blsqueda, las normas de atencién, los obje-
tivos y los procedimientos para la toma de decisiones, sobre la base de
las experiencias que tienen las organizaciones.

Por el contrario, el aprendizaje de renovacién y el aprendizaje de
cambio completo implican modificaciones cada vez mas cualitativas
en los conocimientos y el comportamiento. Entrafian variaciones fun-
damentales de las estrategias organizacionales, como sucede cuando
las organizaciones se dan cuenta de su necesidad de nuevos productos
y nuevos mercados (Tronsmo, 1987; Greve, 1985). También pueden
incluir cambios revolucionarios de un tipo a otro de maneras de orga-
nizacién (Miller y Friesen, 1984). En el caso del aprendizaje de cam-
bio completo, el proceso implicara una ruptura total con los modos
anteriores de pensar y actuar. Esto no ocurre con mucha frecuencia
porque existen fuerzas poderosas que actian para mantener la idea
tradicional de lo que deben ser y hacer las organizaciones (Weick,
1979; Pfeffer y Salancik, 1978).

Supondremos que la mayoria de las organizaciones tienen cierta
capacidad para el aprendizaje de ajuste, el cual se produce en el
marco de una estructura organizacional establecida y un determina-
do conjunto de rutinas. Argyris y Schén (1978) hablan de un “apren-
dizaje de ciclo Gnico” cuando describen esos procesos. El aprendizaje
de ciclo tinico es caracteristico de situaciones en que la organizacién
trata de corregir errores en el marco de un conjunto establecido de
objetivos, valores y supuestos basicos. Sin embargo, también existen
muchas organizaciones que son tan rigidas que no pueden efectuar ni
siquiera ajustes menores. Los estudios de los tipos burocraticos y
mecanicos de organizaciones ofrecen ejemplos de esa incapacidad
(Crozier, 1964; Burns y Stalker, 1961).

El aprendizaje de renovacién y el de cambio completo suponen que
las organizaciones pueden llevar a cabo cambios muy amplios rela-
cionados con modificaciones fundamentales de los patrones de valores,
con los marcos predominantes de interpretacién y con los programas
de accién. Argyris y Schon (1978) llaman a esto aprendizaje de ciclo do-
ble. Si el aprendizaje significa la correccién de errores, el de ciclo doble
implica la transformacién del marco de referencia de lo que se consi-
deran errores y corresponde a lo que Bateson (1973) llamé aprendizaje
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de nivel 11. Este tipo de aprendizaje presupone que la organizacion
esta abierta a la informacién y a las sefiales que se pueden experi-
mentar como amenazadoras y contradictorias en relacién con las ver-
dades y valores establecidos.

Existen distintas maneras de clasificar el tipo de relaciones que
influyen en los procesos de aprendizaje organizacional, tanto de bajo
como de alto nivel. En las secciones siguientes presentaremos algunas
perspectivas importantes.

El estilo de aprendizaje

El enfoque se basa en la manera en que los miembros de las organiza-
ciones se relacionan con sus propias experiencias y con sus entornos.
Kolb (1971) desarroll6 un modo de interpretar las diferencias entre
los estilos individuales de aprendizaje de los gerentes. Otros autores
han generalizado su sistema de clasificaciéon y lo han usado para
analizar procesos de aprendizaje organizacional (Carlsson, Keane y
Martin, 1979). El sistema se basa en una distincién entre cuatro
aspectos diferentes de los procesos de aprendizaje.

Las fases individuales de todo proceso de aprendizaje pueden ser
descritas de la siguiente manera:

1. Comience con una experiencia aqui y ahora.

2. Siga con la recopilacion de datos y la sistematizacién de las
observaciones.

3. Continde con la formulacién de conceptos y la elaboracién de
teorias.

4. Ensaye el nuevo comportamiento.

Juntas, estas cuatro fases constituyen un ciclo de aprendizaje como
el que se muestra en la figura 1.

En su modelo original, Kolb y colaboradores subrayan que los indi-
viduos son propensos a adoptar uno u otro tipo de comportamiento.
Una persona puede estar mas interesada en desarrollar y formular
teorias ace+ca de lo que observa y experimenta; otra puede preocu-
parse mas por el proceso de sentir y experimentar como un fin en si
mismo. Le manera similar, podemos pensar que las organizaciones
estan bas.camente orientadas hacia uno u otro tipo de actividades; en
una organizacién el propésito esencial es el aprendizaje mediante la
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Figura 1. Ciclo de aprendizaje de Kolb

l-——> 1. Experiencia ——l

4. Experimentacion 2. Observacion

T_— 3. Conceptualizacion <———-|

elaboracién de teorias; en otra, se hace hincapié en la accién mediante
la produccidn o venta de cierto tipo de producto.

Honey y Mumford (1986) han aplicado el modelo de manera algo dis-
tinta de la de Kolb. Mediante sus tipos de aprendizaje ilustran cémo
el modelo puede ser 0til para analizar estilos diferentes de aprendi-
zaje en las organizaciones. En principio, se pueden concebir tres esti-
los principales:

1. En la organizacién “activista” los miembros estédn orientados
hacia la accién y la actividad. Buscan oportunidades de explorar
nuevos tipos de experiencias, pero carecen de la paciencia y la perse-
verancia para contraer compromisos de largo plazo.

2. En la organizacién “observadora” se hace hincapié en elaborar
conceptos y modelos para explicar ciertas condiciones dentro de la or-
ganizacién y en su entorno. Se da gran valor a la légica y a la raciona-
lidad. Por el contrario, es dificil tolerar las experiencias subjetivas y
ambiguas y relacionarse con ellas.

3. En la organizacién “experimentadora”, los miembros continua-
mente buscan ideas nuevas para hacer las cosas de manera diferente.
La exigencia més importante es comprobar esas ideas en la practica.
Cuando se plantean cuestiones teéricas, crece la impaciencia y rara
vez hay tiempo para evaluar y resumir los experimentos.

La teoria de las diferencias en los estilos de aprendizaje no esta
tan bien documentada de manera empirica (Hunsaker, 1981), a
pesar de los instrumentos para establecer las diferencias entre los
estilos de aprendizaje, creados primero por Kolb (1971) y, mas
recientemente, por Honey y Mumford (1986). Sin embargo, la pers-
pectiva tedrica proporciona una tipologia sencilla y precisa para
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identificar las diferencias en el comportamiento de aprendizaje indi-
vidual y organizacional.

El aprendizaje de rutinas

Ya nos hemos referido a la obra clasica de Cyert y March (1963),
donde presentan su teoria del comportamiento de la empresa. Desde
el inicio, ésta se formula como una teoria de la toma de decisiones en
las organizaciones empresariales. Estia inspirada en trabajos ante-
riores de Simon (1965), y March y Simon (1958).

En su analisis del comportamiento de la empresa, Cyert y March
crean conceptos tales como “busqueda problemistica” y “aprendizaje
organizacional” para describir los ajustes en el proceso de toma de de-
cisiones. Ambos conceptos ilustran componentes importantes de una
perspectiva de las rutinas en el aprendizaje organizacional. La bus-
queda problemistica supone, como norma, que la empresa basicamen-
te busca soluciones nuevas cuando se considera que las condiciones
actuales son problematicas. Ademas, se caracteriza la blisqueda como
sencilla, lo que implica que las organizaciones buscan soluciones con
las cuales se sienten hasta cierto punto cémodas y que saben c¢émo
manejar. El proceso de biisqueda es selectivo en tanto que es influido
por las caracteristicas del personal de la organizacién. También
influye en la bdsqueda el conjunto establecido de valores. Olsen y
Wagtskjold (1979) han mostrado en un estudio posterior cémo esas
condiciones afectan a los servidores de la administracién puablica
noruega cuando desean reunir informacién concerniente a las reper-
cusiones de las politicas publicas.

Para Cyert y March el aprendizaje organizacional significa que
continuamente se ajustan los objetivos y las rutinas conforme al tipo
de experiencias que tienen las organizaciones. Se baja o eleva el nivel de
las ambiciones segun lo que se considere realista en un determinado
momento. Las organizaciones aprenden a subrayar ciertas sefiales,
segln sean positivas o negativas, en una evaluacién global del progra-
ma de accién. Las normas de busqueda son modificadas en la medida
en que proporcionen o no soluciones positivas para el tipo de proble-
mas que inician el proceso de blsqueda.

Esta perspectiva presupone de muchas maneras que el aprendiza-
je de rutinas implica un proceso de mejoramiento continuo. Las ruti-
nas cambian conforme al tipo de experiencias que se tienen; se aban-
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donan las poco eficientes y se sustituyen por programas de accién mas
eficientes cuando asi lo requiere la situacidén. Sin embargo, no existen
garantias de que el aprendizaje tenga siempre esas consecuencias
positivas. Por el contrario, hay bastantes causas posibles de fracaso.
March y Olsen (1978) sefalan la posibilidad de que puedan pro-
ducirse las llamadas “interrupciones” en el ciclo de aprendizaje.

e En primer lugar, pueden presentarse situaciones donde los
miembros individuales de la organizacién adquieran conoci-
mientos que no puedan traducir en acciones a causa de las res-
tricciones en sus funciones.

e FEn segundo lugar, los individuos con una comprension correcta
de la situacién tal vez carezcan de la influencia necesaria para
transformar su propia comprensiéon en acciones de la organi-
zacion,

o En tercer lugar, las consecuencias de las acciones de la organi-
zacién pueden ser interpretadas de manera equivocada. Pueden
presentarse situaciones donde se atribuya a la organizacién un
cierto tipo de efecto que tenga su origen en los entornos de la
organizacién.

e En cuarto lugar, tal vez los individuos hagan interpretaciones
erréneas porque actian a partir de sus propios prejuicios. Esto
se aplica en particular a las situaciones caracterizadas por la
ambigiiedad, pero también abarca situaciones donde existen
datos relativamente objetivos.

Segin March (1976 y 1981), no se debe sobreestimar el componente
racional en el proceso de aprendizaje. En todos los tipos de apren-
dizaje y desarrollo hay elementos irracionales importantes que es pre-
ciso tener en cuenta. March (1976) recurre a la metéfora del nifio que
descubre valores y objetivos mediante el juego y la experimentacién.
De manera similar, afirma March, en el desarrollo de las organiza-
ciones existen situaciones en las cuales es racional ser irracional. Se
dejan de lado las normas establecidas para ensayar otras nuevas, aun
cuando al principio éstas no parezcan muy razonables.

Una cuestién interesante es en qué medida alguna rutinas gobier-
nan el aprendizaje de las rutinas organizacionales. Levitt y March
(1988) suponen que esas “rutinas de aprendizaje” se establecen sobre
la base de las experiencias positivas o negativas, en la misma manera
que otras rutinas. El aprendizaje eficaz da como resultado la acep-
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tacién de las rutinas del aprendizaje, mientras que los resultados
infructuosos producen su rechazo. Los autores también sefialan que el
uso frecuente de ciertas rutinas de aprendizaje conduce a un apren-
dizaje més eficiente conforme aumenta la competencia organizacional
para el aprendizaje. Por otra parte, también existe el peligro de caer
en la obcecacidon. Por ejemplo, una organizacién pequefna puede
aprender que es eficaz imitar a otra mas grande, pero tal vez se vuel-
va tan habil para imitar que ya no vea otras posibilidades.

Los modelos de aprendizaje

Una tercera perspectiva del aprendizaje organizacional tiene como
punto de partida las teorias comunes de accién que los miembros de
toda organizacién aplican en su vida cotidiana. Argyris y Schon (1974
y 1978) han desarrollado una perspectiva de la teoria de la accidn.
Afirman que en las organizaciones el comportamiento es gobernado
por las “teorias en uso” que siguen los miembros en relacién con las
que se consideran estrategias eficientes de accion en distintas condi-
ciones. Sin embargo, esas teorias en uso deben ser inferidas del com-
portamiento real de los individuos, no de lo que ellos dicen que hacen.
El aprendizaje implica que continuamente se pongan a prueba las
teorias en uso, que son corregidas mediante secuencias de ensayo y
error.

Para Argyris y Schon, el aprendizaje organizacional es una meta-
fora para el tipo colectivo de procesos de aprendizaje que se producen
cuando los miembros de la organizacién examinan y crean sus teorias
en uso compartidas. Esto sucede cuando los individuos descubren una
diferencia entre lo que en realidad experimentan y lo que esperan
experimentar segun las teorias en uso establecidas en la organi-
zacién. El descubrimiento de esas diferencias entre la teoria y la prac-
tica puede dar como resultado la correccién de errores. Se buscan las
fuentes de los errores y se comienzan a desarrollar teorias y patrones
nuevos de comprensién. Esto a su vez puede generar nuevas estrate-
gias para la accién, basadas en supuestos nuevos que proporcionan la
base para poner en préctica las teorias. Si se desea que las organiza-
ciones sean capaces de lograr un aprendizaje real, es importante que
el tipo de ciclo de aprendizaje por el que pasan los individuos se mani-
fieste en teorias en uso y estrategias de accién colectivas que influyan
en la organizacién. Como se menciond, Argyris y Schén distinguen
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entre el aprendizaje de ciclo Ginico y el aprendizaje de ciclo doble. El
primero se produce basicamente cuando la correccién de errores esta
orientada al cambio de las estrategias de accién de la organizacién en
el marco de determinados objetives y valores. Se establece que el ori-
gen del fracaso en esas situaciones son los medios: los fines no se mo-
difican en esas situaciones. Por el contrario, el aprendizaje de ciclo
doble implica el cuestionamiento critico de los objetivos, los valores y
las normas de la organizacién. En estas condiciones, el proceso de
aprendizaje se orienta hacia una transformaciéon de los supuestos
basicos en las teorias en usc existentes en la organizacién. Se des-
cubre que los objetivos y las normas de valores fundamentales no son
validos y deben ser sustituidos por otros.

En general, en la mayoria de las organizaciones puede aplicarse el
aprendizaje de ciclo nico, pero es dificil lograr el aprendizaje de ciclo
doble. La razén es que los miembros de las organizaciones siguen las
teorias en uso para colaborar con otras personas que siguen la légica
de lo que Argyris y Schén (1978: 61) llaman “supuestos del modelo I”.
La mayoria de las personas sigue estos supuestos, que se manifiestan
en los siguientes valores:

o Cada uno de nosotros trata de manera unilateral de controlar el
propdsito de la interaccion con otros.

e Para lograr el propésito, cada persona trata de aumentar al
maximo los triunfos y reducir al minimo las derrotas.

e Nos comportamos como si toda condicién que genere sentimien-
tos negativos deba ser suprimida.

¢ Nos comportamos como si la racionalidad, no los sentimientos,
fuera el Unico tipo de exigencia que permitiremos que gobierne
nuestras acciones.

Argyris y Schén suponen que la mayoria de las personas estan
socializadas para seguir los valores rectores del modelo I como conse-
cuencia de lo que ya aprendieron en la nifiez. Por consiguiente, es
muy dificil liberarse de ellos, aun cuando tengan efectos negativos en
muchas areas de la interaccidn social.

Los supuestos del modelo I se vuelven destructivos en las situa-
ciones en que es necesario el aprendizaje de ciclo doble. En este caso,
las normas y los valores de la organizacién pueden ser ambiguos y
contradictorios, y el miembro experimentara incertidumbre e inse-
guridad. Los supuestos del modelo I producen un comportamiento
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defensivo y los miembros de las organizaciones suelen evitar poner
a prueba sus teorias en uso. Ni éstas ni las teorias colectivas de
accién se convierten en objeto de discusiones publicas. Por el con-
trario, muy frecuentemente se torna importante ocultar todo proble-
ma o incertidumbre. Ademas, también es fundamental esconder las
actividades de ocultamiento, y las organizaciones establecen un con-
junto de “rutinas defensivas” a fin de evitar que se planteen proble-
mas criticos.

Las rutinas defensivas inhiben el aprendizaje organizacional. En
primer término, implican normas que definen ciertas cuestiones como
polémicas. En segundo lugar, implican otras normas segun las cuales
las cuestiones polémicas no deben discutirse en piiblico. Por tltimo,
otras normas establecen que no es posible discutir los criterios que
definen ciertos asuntos como no controvertibles. Por consiguiente, se
crea un sistema cerrado donde los temas de mayor importancia para
el aprendizaje organizacional no pueden tratarse en una atmésfera de
franqueza entre los miembros de la organizacién.

Argyris v Schén también han intentado establecer un conjunto de
teorias normativas de accién que no se basen en los supuestos del mo-
delo I. Afirman que se puede crear un conjunto de teorias normativas
en uso de ese tipo mediante lo que respectivamente llaman “ciencia de
la acci6on” (Argyris, Putnam y Smith, 1985) o “investigacion reflexiva”
(Schén, 1983). El aprendizaje de doble ciclo requiere Ambitos sociales
especificos donde los actores puedan liberarse de las teorias en uso
que se basen en un modelo diferente de aprendizaje. Este es el mode-
lo I, cuyas orientaciones bésicas son las siguientes:

e Cada actor debe contribuir a crear situaciones donde cada indi-
viduo se pueda sentir seguro de proporcionar informacién valida.

e Las elecciones libres y bien fundadas son esenciales en las situa-
ciones donde la gente controla las tareas de manera conjunta.

e El compromiso interno con las elecciones se genera mediante la
proteccién mutua y conjunta de cada persona.

La perspectiva de Argyris y Schon es practica y normativa: se pre-
OCupan por mejorar los ciclos de aprendizaje de las organizaciones.
Mediante analisis e interpretaciones de los procesos reales de apren-
dizaje, los autores muestran las limitaciones para producir casos de
aprendizaje de ciclo doble en las organizaciones. Por ultimo, remon-
tan las limitaciones en la capacidad de aprendizaje de las organiza-
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ciones a las caracteristicas compartidas de las teorias en uso de los
actores, que producen un comportamiento defensivo.

En contraste con otras teorias del aprendizaje organizacional,
Argyris y Schon no se conforman con describir y analizar procesos de
aprendizaje (Argyris, 1976). Intentan activamente crear teorias en
uso alternativas y afirman que los miembros de las organizaciones
s6lo pueden adoptar nuevas teorias en uso en la practica mediante
procesos de ensayo y error.

Los sistemas de aprendizaje

El concepto de sistema se usa con frecuencia en la teoria de la orga-
nizacidon. En relacién con el fendmeno de su aprendizaje, muchos
tedricos han propuesto considerar que las organizaciones estan cons-
tituidas por uno o mas sistemas de aprendizaje. Shrivastava (1983)
entiende por sistema de aprendizaje el conjunto de mecanismos que
coadyuvan al aprendizaje organizacional. Afirma que esos sistemas
proporcionan informacién importante para las decisiones de manera
tanto formal como informal.

Los sistemas de aprendizaje de las organizaciones abarcan distin-
tos niveles y areas y no se limitan a partes especificas de la organi-
zacién. En una dimensién, varian segin su orientacién hacia el plano
individual o el organizacional. Los orientados a lo individual se basan
esencialmente en las caracteristicas personales de los individuos
como sujetos del aprendizaje organizacional; los orientados hacia la
organizacién tienen un caracter impersonal y existen de manera inde-
pendiente de los miembros. En otra dimensidn, los sistemas de apren-
dizaje varian en la medida en que sean el producto de una planifi-
cacién o que hayan surgido como un resultado no buscado de ciertos
procesos.

En su estudio, Shrivastava identifica seis tipos principales de sis-
temas de aprendizaje:

1. La institucién de un solo hombre. Esto corresponde a una situacién
de aprendizaje en la cual una sola persona es el coordinador maximo o
gerente general de una organizacibn, es decir, a una organizacién con
una estructura simple seguin la tipologia de Mintzberg (1979). La per-
sona principal es —sobre la base de su posicién, su experiencia y sus
conocimientos— aceptada como la fuente esencial de toda informacién
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importante en la organizacién. En esta situacidn, el aprendizaje organi-
zacional se vuelve idéntico al aprendizaje del personaje principal.

2. Los sistemas mitolégicos de aprendizaje. Gran parte del apren-
dizaje en las organizaciones se logra gracias al surgimiento de mitos
y al intercambio de mitos y relatos. Los mitos constituyen la base para
las normas y los valores compartidos, influyen en el desarrollo de la
cultura de la organizacién y crean héroes y villanos (Schein, 1985;
Deal y Kennedy, 1982). Cuando ingresan nuevos miembros en la orga-
nizacién, enfrentan los mitos y, por medio de ellos, se socializan para
incorporarse a la cultura de la organizacion.

3. La cultura que busca informacién. En virtud del tipo de actividad
que realizan, algunas organizaciones estarin mas orientadas que otras
a la bisqueda activa de informacién. Son ejemplos de esas organiza-
ciones las empresas que corren acciones, las de consultores y los perié-
dicos. Esas organizaciones a menudo tienen una especie de red para el
intercambio de informacién importante, de tal modo que la mayoria de
los miembros pueden participar de lo que retine cada individuo.

4. Los sistemas participativos de aprendizaje. Estos sistemas se
refieren a formas de trabajo basadas en comités y grupos de proyec-
tos para resolver problemas estratégicos y de gestién. Reflejan un
estilo de gestién donde se ha institucionalizado la participacién en la
toma de decisiones. El aprendizaje organizacional y la recopilacién e
intercambio de informacién se producen dentro de distintas esferas
colectivas y entre ellas. Ademés del intercambio de informacién, las
reuniones de los grupos de proyectos y los comités brindan oportu-
nidades para un contacto periédico entre los actores fundamentales,
de tal modo que se pueden comparar y discutir puntos de vista y opi-
niones opcionales. Los sistemas participativos estimulan la franqueza
y el espiritu de equipo y crean un entorno de apoyo y confianza. Sin
embargo, la toma de decisiones tiende a avanzar con lentitud. La varie-
dad de los comités también puede crear problemas de calendarizacién y
una situacién que no es facil visualizar globalmente.

5. Los sistemas formales de gestién. Los métodos mas comunes para
perpetuar el aprendizaje y los flujos de informacién en las organiza-
ciones son los sistemas formales de gestién, es decir, los procedimientos
sistematicos y los mecanismos de control para fijar los presupuestos,
elaborar planes estratégicos, establecer bases de informacién, efectuar
con regularidad la exploracién de los entornos, etcétera. Esos sistemas
se basan en la experiencia y la practica administrativas y se inspiran
en las técnicas de la ciencia moderna de la gestién.
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6. Los sistemas burocrdticos de aprendizaje. En las organizaciones
burocraticas, en especial en el Ambito de la administracién puablica,
existe un amplio conjunto de métodos y disposiciones para controlar
el flujo de informacién entre los miembros. Las normas especifican
con exactitud quién recibira cudl informacién. También especifican el
tipo y la presentacion de la informacidén que se puede reunir y alma-
cenar en un determinado momento. Se da gran valor a una presen-
tacién objetiva y neutral y no hay mucho espacio para las opiniones
personales y subjetivas. Esos sistemas a menudo son mas rigidos que
los sistemas formales de gestidon descritos antes.

Segiun Shrivastava, esta presentacién de sistemas opcionales de
aprendizaje debe entenderse como una descripcién preliminar y es
preciso perfeccionar la tipologia. Se requieren otras investigaciones
empiricas sobre cada uno de los sistemas, la naturaleza exacta de sus
resultados, sus aspectos positivos y sus debilidades, y la manera en
que pueden interactuar y funcionar juntos en la misma organizacion.

El clima de aprendizaje

Los tipos de aprendizaje organizacional también pueden relacionarse
con las ideologias basicas de accién que caracterizan las actividades
de toda organizacion. Teniendo especialmente en cuenta la adminis-
tracién publica, Revik (1985) ha identificado cuatro modelos princi-
pales de ideologias de accién y afirma que influirdn en el clima de
aprendizaje de las organizaciones.

El primer modelo es la ideologia de seguir normas, la cual consti-
tuye el modelo clasico de la burocracia segiin fue originalimente des-
crito en la obra de Max Weber. Se clasifican los casos y se comparan
con un conjunto de normas que determinan cémo serdn manejados.
Entre las condiciones méas importantes para que el modelo burocrati-
co tenga éxito se incluyen las siguientes:

o Burécratas adiestrados con conocimiento del sistema de normas,
¢ Comunicacién eficiente de las leyes a quienes usan las normas, y
e Que no haya cambios demasiado rapidos en el sistema de normas.

La ideologia de seguir las normas se orienta a la estabilidad y la
coherencia del sistema de normas. Tradicionalmente, se tienen muy
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poco en cuenta las repercusiones de las normas y leyes (Iickoff y Dahl
Jacobsen, 1960). En la ideologia de seguir las normas, existen pocos
incentivos que estimulan el aprendizaje mediante experiencias.

Otro modelo importante es la ideoclogia de la planificacion racional.
Este modelo se basa en el desarrollo de una administraciéon planifi-
cadora y profesiones orientadas hacia la planificacién, que acompané
la evolucién histérica del Estado benefactor moderno (Osterud, 1972).
La caracteristica principal de esta ideclogia es una racionalidad de
medios y fines. Los acontecimientos futuros constituyen la preocu-
pacién predominante. Es importante predecir de la manera mas exac-
ta posible las consecuencias de los distintos cursos de accion. Con esta
perspectiva, parece razonable esperar que la ideologia de planifi-
cacidn racional se preocupe por los fenémenos del aprendizaje. Al con-
frontar sus ideas acerca de los acontecimientos futuros con los hechos
reales que se producen, los planificadores se comportaran en concor-
dancia con el concepto de ciclo de aprendizaje racional (Kolb et al.,
1971; March y Olsen, 1976). Sin embargo, también es posible que no
se produzca ese proceso. Por distintas razones, se puede estar mas
concentrado en lo que se desea experimentar que en lo que en reali-
dad se experimenta. También es posible que los resultados fructiferos
repetidos hagan “olvidar” la observacion de los cambios que se pro-
ducen en los entornos de la organizacién.

Una tercera ideologia de accién es el modelo competitivo, tal como
aparece en el sistema politico (Revik, 1985). La idea es que el apren-
dizaje y el cambio en el sector publico siguen una especie de légica
politica (Lindblom, 1968), en lugar de una racionalidad deductiva
hipotética. Desde la perspectiva de la légica politica, lo que cuenta es
la competencia entre los partidos politicos por el apoyo de sus electo-
rados. Siempre se evaltian las implicaciones politicas que las acciones
alternativas tienen para el partido. Los criterios de éxito o fracaso
dependen de las tendencias politicas existentes y del tipo de actores y
simbolos que predominan en un momento dado. En el modelo com-
petitivo politico, el aprendizaje real es sustituido por los altibajos de
los movimientos ideol6gicos. En principio, no es dificil imaginar un
modelo similar que funcione en el sector privado. No obstante, aqui la
competencia entre politicos es reemplazada por la competencia entre
miembros de la coalicién dominante dentro de la corporacién empre-
sarial (Thompson, 1967; Pfeffer y Salancik, 1978).

El cuarto modelo que propone Revik es experimental. En él es
esencial el método racional de ensayo y error, en concordancia con los
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ideales de la investigacién cientifica. En el marco de un modelo expe-
rimental, las condiciones para el aprendizaje seran muy favorables.
Toda accién administrativa serd considerada un experimento. Un
ingrediente importante es evaluar siempre los efectos y tratar de corre-
gir los errores. Sin embargo, rara vez se utiliza el modelo experimen-
tal. Supuestamente no existe una aceptacién muy amplia en cuanto a
considerar las politicas publicas y las acciones administrativas como
experimentos, usando el método basico de ensayo y error.

Con la posible excepcién del modelo experimental, parece razona-
ble suponer que las ideologias opcionales de accién puedan encon-
trarse en distintas partes de la administracién ptublica. La hipotesis
principal es que estarin conectadas con areas administrativas parti-
culares, segtn el grado de burocratizacién o independencia de un area
en relacién con las autoridades politicas centrales. Algunas de las
ideologias se vinculan con ciertas profesiones. Son supuestos clasicos
el que los abogados adoptarian una ideologia de seguir normas, mien-
tras que los economistas sociales seguiran una ideologia de planifi-
cacién racional (Eckhoff y Dahl Jacobsen, 1960). Se pueden concebir
diferencias similares en el sector privado. Por ejemplo, podemos
suponer que las instituciones financieras, como los bancos de ahorro,
tendran una ideologia de seguir normas y que en la industria de la
construccién predominaré la ideologia de la planificacion.

El aprendizaje y la administracion

Hemos presentado cinco perspectivas principales del aprendizaje
organizacional, que no son igualmente claras ni estan elaboradas en
su forma actual. Esto puede indicar que el aprendizaje organizacional
hasta el momento no ha sido abordado con frecuencia como tema de
investigacion. Las cinco perspectivas varian segin la manera como se
defina el aprendizaje, las caracteristicas de la organizacién que se sub-
rayen y el tipo de concepto de administracién que se transmita. A con-
tinuacién examinaremos esas variaciones y las usaremos como base
para identificar las hipétesis subyacentes en la literatura profesional
concerniente a las relaciones entre los conceptos de administracién y
las perspectivas sobre el aprendizaje organizacional.

La primera perspectiva, la del estilo de aprendizaje, representa en
muchas formas el modelo méas sencillo de aprendizaje organizacional.
El punto de partida es la concepcién del proceso de aprendizaje en cua-
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tro etapas: a) la elaboracion de teorias, b) la formulacidn de estrategias,
¢) las acciones y d) la evaluacidén de las acciones. Idealmente, el apren-
dizaje organizacional, tal como el aprendizaje individual, implica que se
pone el mismo énfasis en cada una de las cuatro etapas. No obstante, la
teoria del estilo de aprendizaje nos dice que los actores frecuentemente
se inclinan por una de las etapas, y también a ser méas competentes en
ella. En la perspectiva del estilo de aprendizaje, el concepto de organi-
zacién implica basicamente una coleccién de individuos. La adminis-
tracidén no tiene una funcién definida en esta perspectiva.

La perspectiva del aprendizaje de rutinas puede ser considerada
como muy general, con diferentes subteorias, modelos ¢ hipétesis
(Levitt y March, 1988). Es dificil identificar cierto modelo de tipologia
como el mas importante. Por ejemplo, el modelo clisico de Cyert y
March (1963) definia el aprendizaje organizacional como un conjunto
de tres tipos de adaptacién en las situaciones de toma de decisiones:
el nivel de las aspiraciones se modifica conforme al nivel de desem-
pefio, la base de informacién se reorganiza segun el caracter positivo
0 negativo del contenido, y las normas de blisqueda se ajustan segin
su grado de éxito. Formulaciones posteriores apuntan a distintas for-
mas de aprendizaje de rutinas. El punto principal es que las rutinas
son esenciales para comprender el comportamiento de la organizacién
y que las organizaciones pueden ser comprendidas correctamente sélo
si se tienen en cuenta las rutinas predominantes en ellas. En esta
perspectiva, el grupo gerencial frecuentemente aparece como la coali-
cién dominante. Por consiguiente, una pregunta importante dentro de
esta perspectiva es cuales son las rutinas que sigue la coalicién domi-
nante. Otra pregunta pertinente es si existe un conjunto de rutinas
que determine cuéles siguen el grupo gerencial.

En la tercera perspectiva, la del modelo de aprendizaje, las carac-
teristicas de las teorias en uso de los individuos proporcionan el punto
de partida. La principal aseveracién es que esas caracteristicas a su
vez influyen en las teorias en uso de las organizaciones, es decir, las
ideas predominantes en la organizacién acerca de lo que es un com-
portamiento correcto y eficiente. En la medida en que las teorias en
uso de los individuos sigan los valores rectores del modelo I, habra
ciertas repercusiones destructivas en la interaccién y el aprendizaje
de los miembros de la organizacién. En consecuencia, se crean rutinas
defensivas en la organizacién que representan obstaculos adicionales
para el aprendizaje. Aun cuando el punto de partida sea el individuo,
el conjunto de individuos crea una realidad organizacional que en si
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misma se vuelve antagdnica a todo aprendizaje. Por consiguiente,
resulta interesante investigar las caracteristicas de las rutinas defen-
sivas de la organizacién. En esta perspectiva, la gerencia constituye
un actor fundamental que desempefna una funcién importante en el
establecimiento v en la abolicién del sistema de rutinas defensivas
(Argyris, 1982 y 1985).

La perspectiva del sistema de aprendizaje identifica componentes
o mecanismos importantes de la organizacién que encauzan los pro-
cesos de aprendizaje e influyen en ellos. SegGn Shrivastava (1983), los
distintos sistemas de aprendizaje contribuyen al acopio y almacena-
miento de informacién de tal manera que tenga una existencia
independiente de las experiencias subjetivas de los individuos. Sin
embargo, en diversos grados el sistema esta situado en el nivel indi-
vidual u organizacional. El llamado sistema de una sola persona es el
que mas depende del individuo. Los distintos sistemas, también en
diversos grados, se han desarrollado como resultado de esfuerzos y
decisiones conscientes o inconscientes. Los sistemas constituyen un
marco conceptual para clasificar los mecanismos de aprendizaje en
diferentes contextos, donde tienen gran importancia las caracteristi-
cas de la estructura, la cultura y las técnicas gerenciales de la orga-
nizacién. Mas concretamente, supondremos que la funcién de la
gerencia es muy prominente en el proceso de aprendizaje del sistema
de una sola persona y en aquellos sistemas que son producto de
esfuerzos conscientes de disefo.

El quinto enfoque, la perspectiva del clima de aprendizaje, tiene
como punto de partida una tipologia clasica de la organizacién que
hace referencia a la administracién ptblica. Las ideologias de accién
corresponden a actitudes fundamentales en los distintos tipos de or-
ganizaciones. La hipé6tesis fundamental es que la orientacién hacia
las normas lleva a una falta de interés por el aprendizaje, mientras
que una ideologia de planificacién se orienta més hacia la experien-
cia, y especialmente, se supone que la orientacién experimental crea
interés por el aprendizaje organizacional. Dentro del modelo competi-
tivo politico, el aprendizaje depende de los procesos politicos y su conte-
nido esta determinado por lo que preocupa a los politicos. Este Gltimo
modelo implica que la responsabilidad del aprendizaje se transfiere al
liderazgo politico. Ademas, en esta perspectiva no hay una concentra-
cién particular en el nivel gerencial de las organizaciones.

A partir de este panorama, pareceria que las distintas perspectivas
varian segun el tipo de concepto que tienen acerca de la funcién de la
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Cuadro 1. Perspectivas e ideales del aprendizaje

Perspectiva y foco

Ideal gerencial

Estilo de aprendizaje:
Actitudes individuales
hacia la experiencia

Aprendizaje de rutinas:
Cambio en los programas
normales de accién

de la organizaciéon

Modelo de aprendizaje:
Caracteristicas basicas
de las teorias en uso
individuales

Sistema de aprendizaje:
Componentes de la
organizacién gque encauzan
los conocimientos

Clima de aprendizaje:
Ideologia basica de accién
de la organizacién

Orientacion equilibrada hacia todas las
etapas del ciclo de aprendizaje, poniendo
énfasis en un estilo experimental

Orientacién hacia la experiencia y las
situaciones, hacia lo que son alternativas de
éxito/fracaso, ajustes parciales, un elemento
de insensatez

Valores del modelo II: informacién valida,
elecciones libres y bien fundadas,
compromiso interno, implementacién

de las elecciones

Dependencia de las situaciones, conciencia
de los sistemas no disenados, participacion
y descentralizacién

Cultura experimental con una orientacién
hacia la experiencia y las repercusiones
de las acciones

organizacién y la gerencia en los procesos de aprendizaje. Estamos es-
pecialmente interesados en identificar las condiciones que son favora-
bles o nocivas para el aprendizaje. La mayoria de las perspectivas
parecen tener una o mas ideas comunes acerca de cémo se debe
realizar el aprendizaje. En el cuadro 1 se muestra una lista sistema-
tica en la que intentamos reconocer cuales ideales son especificos de
cada una de las cinco perspectivas principales del aprendizaje organi-
zacional.

No todas las perspectivas son igualmente claras en cuanto a lo que
consideran componentes positivos del aprendizaje y cudles ideales
gerenciales los acompanan. De hecho, las méas explicitamente norma-
tivas son las perspectivas de los estilos de aprendizaje y los modelos
de aprendizaje. Desde la perspectiva del estilo de aprendizaje, hay
clertas ideas normativas sobresalientes que indican que el aprendiza-
je debe abarcar las cuatro fases principales del ciclo de aprendizaje.
Asimismo, hay preferencias explicitas en la perspectiva del modelo de
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aprendizaje en cuanto a que, para contribuir al aprendizaje de ciclo
doble, es necesario ayudar a los miembros de las organizaciones a libe-
rarse de los valores del modelo [ y elaborar teorias en uso del modelo 11

En la perspectiva del clima de aprendizaje, es evidente que se pre-
fiere una ideologia experimental la mayor parte del tiempo. Ademas,
esa perspectiva implica que una ideoclogia de seguir normas no es muy
favorable para el aprendizaje organizacional porgue las interpreta-
ciones y aplicaciones de las normas reemplazan a la evaluacién de los
resultados.

En la perspectiva del aprendizaje de rutinas y en la del sistema de
aprendizaje es mas dificil identificar ideales bien definidos porque,
probablemente, no se ha considerado un problema importante propor-
cionar ideales de aprendizaje. La preocupacién fundamental ha sido
identificar de manera empirica las distintas circunstancias en las que
se produce el aprendizaje. Lo que es un procedimiento ideal en una
situacién tal vez no lo sea en otra. Aun asi, también se pueden detec-
tar algunas escalas de valores implicitas en las dos perspectivas.

En ambas perspectivas parece haber una preocupacioén por las cir-
cunstancias especificas de cada situacién, que lleva a formular una
“recomendacién”. Ademas, la perspectiva de las rutinas tiende a re-
comendar la experimentacién parcial e incremental, acompanada de
cierta insensatez, es decir, un elemento de curiosidad. La perspectiva
del sistema de aprendizaje hace hincapié en la participacion y la
comunicacidn franca. Sin embargo, también sefiala que en las organi-
zaciones oficiales y burocriticas es importante que la gerencia tam-
bién se esfuerce por la documentacién minuciosa y la precisiéon en los
canales de informacién.

Conclusiones

En este trabajo hemos revisado distintas teorias del aprendizaje orga-
nizacional, poniendo el acento en la funcién de la gerencia en el pro-
ceso de aprendizaje. En la introduccién subrayamos tres condiciones
importantes relacionadas con el aprendizaje organizacional. En
primer término, destacamos gque las teorias al respecto deben ir mas
alla de los modelos de aprendizaje de los individuos y partir de una
idea de la organizacién como unidad independiente de aprendizaje.
En segundo lugar, sefialamos que el aprendizaje organizacional bési-
camente implica que las organizaciones, sobre la base de nuevos
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conocimientos y comprensién, cambian sus estructuras y programas
de accidn. Por tltimo, establecimos que el aprendizaje organizacional
puede ser mas o menos fundamental y que podemos hablar de distin-
tos niveles de aprendizaje segin el grado de amplitud de éste.

Luego se presentaron cinco perspectivas principales del aprendizaje
organizacional. El foco de estas perspectivas es, respectivamente, el
estilo de aprendizaje, el aprendizaje de rutinas, el modelo de apren-
dizaje, el sistema de aprendizaje y el clima de aprendizaje. Cada una de
las perspectivas acentGa aspectos distintos de la manera en que apren-
den las organizaciones e identifica ciertas condiciones gque influyen en
los actos de aprendizaje. Se concluybé que las distintas perspectivas
tienen implicaciones diferentes para la gestién de los procesos de apren-
dizaje. En la perspectiva del estilo de aprendizaje, el ideal de la geren-
cia es encontrar cierta orientacién equilibrada hacia todas las fases del
proceso: experiencias concretas, observacion, elaboracion de teorias,
experimentacién. En la perspectiva del aprendizaje de rutinas, hay una
concepcidén mas vaga del enfoque ideal del aprendizaje. Aun asi, ciertos
valores se relacionan con el conocimiento de las caracteristicas de la
situacién y las experiencias, combinado con cierta curiosidad y la expe-
rimentacién parcial y cuidadosa. En la perspectiva del modelo de apren-
dizaje, el ideal gerencial esta muy explicitamente formulado en los tres
valores rectores de la accidn social, que contribuyen al aprendizaje de
ciclo doble: a) buscar informacién valida, b) hacer elecciones libres y
bien fundadas y ¢) comprometerse con las elecciones.

Un elemento comtn a todas las perspectivas es el énfasis en la
experiencia. Ademas, la mayoria de las perspectivas parecen subrayar
la importancia de cierto enfoque practico de experimentacién y explo-
racidén del cambio en las organizaciones. No obstante, la mayoria de
las perspectivas nos advierten del peligro de una concentracién uni-
lateral en técnicas formales y racionales de acopio de informacién.
Otra caracteristica compartida es que las distintas perspectivas de
aprendizaje han sido muy poco exploradas y ensayadas mediante la
investigacién empirica.
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Haciendas locales, autonomia
y responsabilidad fiscal

Antoni Castells*

La importancia de los procesos de descentralizacion politica

L os aires de los tiempos muestran hoy en todas partes la fuerza
vigorosa de los procesos de descentralizacion politica. En Europa,
por ejemplo, en los dltimos 20 afios el panorama de la mayoria de los
paises ha cambiado profundamente. Los viejos estados-nacién euro-
peos han emprendido reformas politicas que suponen un cuestiona-
miento basico de la distribucién territorial del poder politico. En
Espaiia, la Constitucién democratica de 1978 dio paso al Estado de las
autonomias; en Francia, aunque siempre mas prudentemente, la
presidencia de Mitterrand alumbré la regionalizacién; en el Reino
Unido, el gobierno de Blair puso en marcha un proceso que va a dar
amplios margenes de autonomia a Escocia y Gales; en Italia est4 a la
orden del dia la reforma constitucional en un sentido federal; la Re-
publica Federal de Alemania ha tenido que adaptar su sistema fede-
ral para acoger a los nuevos Léander del este; Bélgica, por fin, ha
devenido un Estado constitucionalmente federal.

Estos procesos de descentralizacién se producen, ademés, a la vez
que se consolida y avanza el proceso de integracién politica europea.
Estas dos tendencias tienen lugar al mismo tiempo y se producen
como consecuencia de la crisis del Estado-nacién tradicional. No son
contradictorias, sino que se refuerzan entre si: el proceso de inte-
gracidén politica europea es la garantia de que la descentralizacién no

* Catedratico de Hacienda Publica, Universidad de Barcelona.
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conduce al desmembramiento y ofrece un horizonte politico aceptable;
a la vez, sblo con una descentralizacién politica efectiva, una realidad
tan compleja, diversa y variada como la europea puede ser dirigida de
manera democratica, con una participacién efectiva de los ciudadanos
en las tomas de Ias decisiones.! El proceso federativo se manifiesta asi
en esta doble direccién histérica: al tiempo que avanzamos hacia
modos de integracién politica, tienen lugar procesos de reforma, den-
tro de los paises, hacia modos federales. La norma, en los tiempos por
venir, serd quiza la existencia de realidades politicas plurinacionales
con un fuerte grado de descentralizacién politica.

Se trata también de una respuesta politica a la globalizaciéon de la
economia y de las relaciones productivas. A la vez que se avanza en la
construccién de mecanismos de decisién y de coordinacién de ambito
politico supranacional, que puedan actuar de contrapeso a la globali-
zacién de la economia, se aprecia la necesidad de afirmar la identidad
politica de las realidades regionales y locales mas inmediatas, que no
quieren quedar por completo subsumidas y desaparecer en un mundo
globalizado. La globalizacién acentia, de hecho, la necesidad de afir-
mar la propia identidad.

También en América Latina se ha producido este tipo de procesos,
que

han planteado de manera nueva el tema del caracter federal o unitario de
los paises en América Latina. Este retorno a los origenes ha significado
que en los paises federales se vuelva a examinar el federalismo bajo una
perspectiva contemporanea y con miras a renovar su caracter descentrali-
zador postulado en los origenes de las republicas que lo adoptaron [...] En
los paises unitarios, la reforma descentralizadora asume modalidades
diversas [...] Aun en aquellos que poseen un territorio menor, se progresa
hacia la descentralizacién. Una caracteristica que muestran estos paises
es el surgimiento de regiones como un espacio fisico mas amplio que los
antiguos departamentos y provincias. Sin embargo, cada pais asume el
proceso descentralizador de una manera especifica, segin la tradicién his-
térica, su cultura politica y el proyecto nacional que ha adoptado.?

Estos procesos de descentralizacion tienen caracteristicas muy dis-
tintas entre si. En todos ellos existe, sin embargo, como rasgo coman:

! Verduga, 1996, p. 62.
2 Verduga, 1996, p. 63. Para un resumen de las principales caracteristicas de estos procesos,
véase también Aghodn, 1996b, cuadroe 1, p. 144.
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el destacado papel que debe corresponder, en cualquier caso, a los go-
biernos municipales. No hay auténtica descentralizacién politica sin
otorgar a los municipios un papel esencial en la vida publica.3 Tal vez
puede ser distinto en otras tradiciones y culturas politicas. Pero en la
que nosotros estamos inmersos, es asi. De ahi la importancia de
atribuir al principio de subsidiariedad este contenido preciso, de vo-
luntad de acercar lo maximo posible la provisién de los servicios y los
centros de toma de decisién en el nivel mas préximo a los ciudadanos.

El papel de los gobiernos locales en el conjunto
del sector publico

La adaptacién de la hacienda publica a un sistema caracterizado por
la existencia de diferentes niveles de gobierno debe dar respuesta a dos
cuestiones fundamentales: en primer lugar, cuéles son las funciones y
competencias que deben ser atribuidas a cada uno de estos niveles
y, por tanto, las necesidades de gasto que deberan afrontar; en segun-
do lugar, cudles son sus lineas bésicas de financiamiento y en par-
ticular, por lo que se refiere a los gobiernos subcentrales, cual debe ser
la importancia relativa de los ingresos tributarios y de las subven-
ciones procedentes del gobierno central.? La segunda cuestién es, en
cierta medida, instrumental de la primera, pero tiene unas implicacio-
nes de gran magnitud, puesto que su desarrollo debe permitirnos ob-
tener algunas conclusiones utiles para el diseno de las haciendas
maunicipales, y a ella vamos a referirnos en los apartados ulteriores.
La distribucién de funciones y competencias entre distintos niveles
de gobierno suele ser producto de miltiples y muy diversos factores, de
entre los cuales los de tipo histérico, cultural y, sobre todo, politico,
desempefian un papel relevante. También existen razones de tipo
econdémico. La teoria del federalismo fiscal se ha encargado de de-
mostrar que un conjunto de razones aconsejan, en el estricto terreno
de la eficiencia econémica, atribuir la prestacién de un buen ntimero
de servicios y responsabilidades publicas a los gobiernos subcentrales
¥, en concreto, a los gobiernos locales. Bird (1993) sefiala que hay aos

3 Asi es, también, en América Latina, donde sefiala Verduga (1996) que “se asiste a la emer-
gencia de un nuevo municipio. El fortalecimiento de la comuna es parte de la actual reforma del
Estado. Dentro del proceso de descentralizacién, el nuevo papel del municipio es decisivo. No
hay descentralizacién sin fortalecimiento de la vida comunal”, p. 64.

4 Véase Castells, 1988, p. 10.
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enfoques posibles al abordar la descentralizacién fiscal. Uno es el
enfoque top-down, que trata de justificarla en funcién de los intereses
del gobierno central o del interés general, o de la eficiencia global,
segun son percibidos por el gobierno central. Otro es el enfoque bottom-
up, que la justifica por el valor genuino que se concede a algunos valo-
res politicos que se consideran positivos y que, a su vez, contribuyen a
una mejora de la eficiencia econdmica, como son la autonomia local, la
diversidad, la posibilidad de que exista un amplio campo de opciones
de politicas publicas que en cierto modo compiten entre si, la partici-
pacién y la existencia de mecanismos que faciliten la responsabi-
lizacién y la rendicidén de cuentas (accountability) de los gobernantes
ante los gobernados.? Es en este enfoque, cada vez mas extendido,
donde cabe entender tanto las razones dltimas de los procesos de
descentralizaciéon que se estan produciendo en todo el mundo como la
justificacién béasica del principio de subsidiariedad.

La realidad nos presenta, sin embargo, una gran variedad de situa-
ciones cuando examinamos cudl es el grado de descentralizacién del
sector publico. El cuadro 1 muestra la participacién de los distintos
niveles de gobierno (central, estatal en los paises federales o “cuasife-
derales”, y local) en el gasto total consolidado del conjunto de las
administraciones publicas de un grupo de paises. En concreto, se trata
de 24 paises: 15 de ellos europeos (y todos, salvo Suiza y Noruega,
miembros de la Unién Europea), 3 paises federales desarrollados no
europeos (Australia, Canada y Estados Unidos) y 6 paises de América
Latina, cuya inclusidén ha parecido til, a pesar de ciertas limitaciones
en la informacién estadistica disponible. El cuadro nos permite apre-
ciar situaciones claramente contrastadas tanto por lo que se refiere al
grado de centralizacién del sector publico, como al de la importancia de
los gobiernos locales. En lo que toca al primero, podemos distinguir
entre tres grupos de paises:

e LKl primero es el grupo de paises con un grado de descentraliza-
cién elevado. Podriamos incluir aqui aquellos en los que el peso
del gobierno central en el gasto publico total es inferior a 65%.
Esta formado por paises federales, como Canada (40%), Suiza
(62%), Australia (53%), Estados Unidos (55%) y la Reptiblica
Federal de Alemania (62%), y por los paises nérdicos de Europa,
como Dinamarca (46%), Noruega (64%) y Suecia (65%), que se

5 Bird, 1993, p. 208.
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Cuadro 1. Participacién de los diferentes niveles de gobierno
en el gasto total del sector ptblico
(en % sobre los gastos totales consolidados)!

1980 1895
c_E L c E L
Australia 49 44 7 53 41 6
Austria 68 14 18 685 149 186
Bélgica ) 84 - 16 886 . 126
Canada 40 39 21 407 417 197
Dinamarca 37 — 63 46 - 54
Espafa 90 - 10 676 216 126
Estados Unidos 58 18 24 556 216 245
Francia 83 - 17 81 19
Grecia 96 - 4 894 - 114
Irlanda 68 - 32 718 - 298
Italia 737 - 27
Paises Bajos 69 - 31 72 - 28
Portugal 94 - 6 916 - 96
Noruega 63 - 37 646  — 365
Rep. Fed. de Alemania 57 22 19 62 20 18
Reino Unido 71 - 29 73 - 27
Suecia 55 —- 45 655 - 356
Suiza 47 29 24 528 28 218
1985
Argentina 65 35 2 54 46 .2
Brasil 67 24 9 648 268 108
Chile?3 90¢ - 104 nd. nd nd
Colombia 705 236 75 nd. nd. nd.
México? 91 9 .2 826 188 2
Pert nd. nd. nd. 80 12 8

Fuente: Government Finance Statistics Yearbook, Fondo Monetario Internacional, 1887 y 1996.

! C = gebierno central, E = gobiermos estatales, L = gobiernos locaies.

% La fuente utilizada indica que “los datos sobre operaciones de gobiernos locales con gastos
de aenos de 5% de los gastos totales eombinados en todos los niveles de gobterno no son publi-
cados”, p. 9.

: Consolidacién calculada a partir de los ingresos de los gobiernos subcentrales.

1988.

51986.

61994,

71991,

8 1993.

9 1989.
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encuentran en la frontera. Espafa (67%) y Austria (68%) se ha-
llan también en la frontera. Entre los paises latinoamericanos,
Argentina (54%) y Brasil (64%) deberian ser incluidos dentro de
este grupo.

e Un segundo grupo es el constituido por los paises con un grado
de centralizacién intermedio, que podemos situar entre 65 y
80%. Forman parte del mismo, aparte de los que hemos situado
en la zona fronteriza, Irlanda (71%), Paises Bajos (72%), [talia
(73%) y el Reino Unido (73%). En América Latina, Colombia
(70%) entraria dentro de esta categoria.

e Finalmente, un tercer grupo es el constituido por los paises con
un elevado grado de centralizacién, que son aquellos en los que
el gobierno central absorbe 80% o mas del total del sector publi-
co. Forman parte del mismo Francia (81%), Bélgica (88%),
Grecia (89%) y Portugal (91%) en Europa, y Pera (80%), México
(82%) y Chile (90%) entre los paises seleccionados de América
Latina.

Sin tratar de extraer conclusiones generales de estas cifras, pode-
mos subrayar que los paises mas descentralizados son los federales y
los nérdicos, mientras que los que muestran un mas elevado grado de
centralizacién son los latinos. Esta clasificacion se corresponde bas-
tante fielmente con la que obtenemos al tratar de examinar cual es el
peso de los gobiernos locales en los distintos paises puesto que, en
general, se cumple la regla de que este peso es mas elevado cuanto
mas descentralizado es un pais, aunque en algunos federales (como
Australia) esta afirmacién puede no verificarse. En cualquier caso,
también aqui podemos distinguir entre tres grupos de paises:

e Un primer grupo con fuertes gobiernos locales, en los que su
peso presupuestario supera el 35% del conjunto del gasto pabli-
co, integrado por los paises nérdicos (Dinamarca, Suecia y No-
ruega).

e Un segundo grupo en el que los gobiernos locales tienen un peso
intermedio, comprendido entre 15 y 35% del conjunto del gasto
publico, integrado por la mayoria de los paises federales
(Estados Unidos, Suiza, Canada, Republica Federal de Ale-
mania y Austria) y otros paises europeos (Irlanda, Paises Bajos,
Reino Unido, Italia y Francia).

e Un tercer grupo con débiles gobiernos locales (menos de 15% del
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sector publico) integrado casi exclusivamente por los paises de
la Europa latina (Espafa, Bélgica, Grecia y Portugal) y por
Australia. Todos los paises de América Latina de los que se
dispone informacién® entrarian también en esta categoria.

La realidad parece mostrar, pues, que a pesar de las manifesta-
ciones politicas en favor de la descentralizacion, y del papel destaca-
do que se quiere que desempefien en la misma los gobiernos locales,
en algunos paises la importancia del nivel de gobierno local es atn
muy reducida dentro del ambito total del sector piblico. También es
cierto, sin embargo, que los paises latinos, donde menor es el peso de
los gobiernos locales, son los Gnicos en los que en los tltimos 15 anos
se ha producido un aumento, aunque modesto, de su importancia pre-
supuestaria y una intensificacién del proceso de descentralizacién.

Las cifras del cuadro 1 nos indican la gran diversidad de situa-
ciones que se presentan en cuanto al peso presupuestario de los go-
biernos locales. Dentro sélo de 1a Unién Europea, el porcentaje mues-
tra una relacién de 6 a 1 entre el 54% de Dinamarca y el 9% de
Portugal, que traducida en gasto efectivo por habitante (habida cuen-
ta de que tanto el peso del sector publico en relaciéon con el PIB como
el PIB por habitante son superiores en Dinamarca que en Portugal) se
convertiria en una proporcién de 14 a 1.7 Es decir, los gobiernos lo-
cales daneses tienen un gasto por habitante (expresado en paridades
de poder de compra) 14 veces superior al de los gobiernos locales de
Portugal.

Estas diferencias reflejan, sin duda, el hecho de que hay una gran
diversidad en cuanto al ambito de responsabilidades especifico de los
gobiernos locales en cada pais. Sin embargo, también es posible iden-
tificar en casi todos los paises lo que podriamos denominar ntcleo
duro de servicios basicos suministrados en todos los casos por los go-
biernos locales y que incluye los servicios de limpieza y recoleccién de
basura, alumbrado, alcantarillado, parques, transporte urbano,
bomberos, urbanismo basico, y en muchos casos suministro de agua,

6 La fuente estadistica utilizada no proporciona informacién desglosada que distinga entre
los gobiernos estatales y los gobiernos locales de Argentina y México. De acuerdo con los datos
proporcionados por Aghén (1996b), en 1991 el peso de los gobiernos locales en Argentina repre-
sentaba 8.7% del total del sector publico (cuadro 3, p. 151).

7 El peso del gasto ptblico sobre el PIB en Dinamarca es de 55.5% y en Portugal de 40.3%; el
PIB per capita en relacién con la media europea expresado en paridades de poder de compra es
116.3 en Dinamarca y 69.0 en Portugal. Véase Eurostat, European Economy, num. 64/1997
(cuadros 9y 71).
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policia local, servicios de bienestar y participacién en la gestién de
infraestructuras.®

Hay que sefalar, finalmente, que el peso presupuestario es un
buen indicador, pero no el Gnico, del grado de centralizacién del sec-
tor publico. Los gobiernos locales podrian tener una participacién ele-
vada en el gasto publico total y, en cambio, un grado de autonomia
politica real solamente modesto. La cifra de gasto publico no es, en
realidad, un indicador perfecto, ni siquiera aproximado, de la capaci-
dad del nivel de gobierno eorrespondiente para poder ejercer un poder
politico real en una determinada funcién. Este poder puede aparecer
condicionado, o limitado, por decisiones legislativas, administrativas
v financieras tomadas por otros niveles de gobierno. Asi, por ejemplo,
el hecho de que el gasto publico en educacién aparezca muy concen-
trado en el gobierno local en algunos paises (y es una de las razones
determinantes de su elevada importancia presupuestaria) no siempre
significa que la politica educativa sea ejercida por este nivel de go-
bierno, puesto que existen numerosos mecanrsmos, de tipo legislativo
vy administrativo, a través de los cuales los niveles de gobierno de
ambito superior pueden incidir en el gasto de los de Ambito inferior
sin que ello tenga un reflejo presupuestario significativo.? De ahi la
importancia de examinar, como una cuestién esencial, la autonomia
real de los gobiernos locales.

Las grandes tendencias de la hacienda local

Al examinar la situacién de las haciendas locales, suelen plantearse
dos tipos de cuestiones de naturaleza distinta. La primera se refiere
al peso presupuestario de los gobiernos locales y, eventualmente, a la
necesidad de reforzarlo; la segunda, a las caracteristicas que debe
revestir el financiamiento de estos gobiernos. Se trata de cuestiones
distintas, que deben ser examinadas de manera independiente, aun-
que es obvio que se entrecruzan en numerosos aspectos y que en
muchas ocasiones la debilidad financiera de los gobiernos locales
halla sus raices en las caracteristicas defectuosas de las modalidades
de ingresos de estas haciendas.

La hacienda local debe tratar de hacer frente a tres tipos princi-

8 Goldsmith, 1992, p. 8.
9 Castells, 1988, pp. 45 ss.
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pales de objetivos. En primer lugar, un objetivo de suficiencia, en el
sentido de que los ingresos de los que se nutre deben garantizar la
prestacion, al nivel que se considere suficiente, de los servicios que
estos gobiernos tienen encomendados. En segundo lugar, un objetivo
de autonomia, en el sentido de que estos ingresos han de permitir a
los gobiernos locales poder ejercer la autonomia politica que les es
reconocida y que les permite responsabilizarse politicamente, ante
sus ciudadanos, de sus propias decisiones. En tercer lugar, un objeti-
vo basico de igualdad, en el sentido de que las diferencias de renta y
capacidad fiscal no sean un factor discriminante decisivo en cuanto a
los niveles de servicios que pueden recibir los ciudadanos. Natu-
ralmente, estos objetivos béasicos llevan concatenados algunos otros,
que son también relevantes, como la flexibilidad, la coordinacién con
otras haciendas, etcétera.

Estas haciendas se han constituido, por lo general, en torno de tres
grandes tipos de ingresos no financieros (sin incluir, por tanto, ¢l endeu-
damiento): los ingresos impositivos, las tasas y precios por la prestacion
de servicios, y las transferencias procedentes de otros niveles de gobier-
no. De ahi que las dos grandes cuestiones a las que tradicionalmente
haya habido que dar respuesta sean, por un lado, la de determinar los
impuestos que es mas apropiado atribuir a los gobiernos locales y el
grado de capacidad de decisién que éstos deben tener sobre los mismos
y, por otro lado, la de establecer los sistemas de subvenciones, de carac-
ter general y especificas, que deben adoptarse.

La realidad indica que estas cuestiones basicas han sido resueltas en
la practica con una gran diversidad de alternativas. El cuadro 2 pre-
senta la estructura basica de financiamiento de un amplio conjunto de
paises. La estructura entre ingresos impositivos, tasas y otros ingresos
y transferencias, varia de modo muy apreciable. En algunos paises,
como Suecia, los impuestos representan casi 70% de los ingresos to-
tales; en otros, como Holanda, el Reino Unido e Irlanda, apenas alcan-
zan 10%. Las tasas y precios pagados por los usuarios varian entre el
30% de la Republica Federal de Alemania, Australia y Suiza, y el 5% de
Suecia y el Reino Unido. Y las transferencias presentan también
grandes oscilaciones en su importancia relativa, entre el 70% del Reino
Unido, Holanda e Irlanda, y el 20% de Australia, Suecia o Suiza. Lo
mismo ocurre si examinamos sélo la estructura impositiva. Mientras
que en algunos paises ésta se fundamenta casi exclusivamente en el
impuesto sobre la propiedad, en otros es sobre la renta y en algunos
sobre alguna manera de imposicién sobre la actividad econémica.
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Cuadro 2. Estructura de ingresos de los gobiernos locales
(en % sobre el total de ingresos)

Australia

Canadd  Dinamarca  Espaia EUA Francia Holanda
1995 1993 1995 1994 1994 1395 1995

Ingresos

impositivos 43.1 38.8 46.9 33.0 41.1 43.8 10.3
¢ Impuestos sobre

la renta - 43.8 - 1.9
o Impuestos sobre

la propiedad 43.1 33.0 3.0 15.0 31.1 3.9

o Impuestos sobre

bienes, servicios

y actividades - 0.5 0.1 6.0 7.7 0.4
Tasas y otros

ingresos 29.2 128 71 18.0 126 17.7 7.4
Ingresos

patrimoniales

y de capital 11.6 2.5 2.9 5.0 8.0 2.1 12.1
Total recursos

propios 84.9 54.1 56.9 56.0 61.7 63.6 29.8
Transferencias 16.1 45.9 431 44.0 383 36.4 70.2
Total ingresos
no financieros 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Irlang,
189

63

6.3

104

9.4

258
742

1000

Fuente: Government Finance Statistics Yearbook, Fondo Monetario Internacional, 1996.

No resulta facil, a partir de esta diversidad, realizar generaliza-

ciones. Con todo, pueden destacarse, probablemente, cuatro grandes
modelos de hacienda local:
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o Kl primero es el modelo de los paises europeos nérdicos. Esta

caracterizado por el fuerte peso de los gobiernos locales en el
conjunto del sector piblico (en torno de 50%), la apreciable im-
portancia de los ingresos impositivos y, dentro de ellos, el papel
predominante, y casi exclusivo, de la imposicion sobre la renta,
sobre la cual, ademas, los gobiernos locales suelen tener amplios
margenes de capacidad de decisién.

El segundo modelo es el anglosajén. Incluye paises unitarios,
como el Reino Unido e Irlanda, y federales, como Australia,
Canada y Estados Unidos. Salvo Australia, se trata de paises
con un peso apreciable de los gobiernos locales (entre 20 y 30%
del conjunto del sector publico), una importancia destacada de
las transferencias intergubernamentales y un predominio casi

absoluto del impuesto sobre la propiedad dentro del campo de la
imposicién local.
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t i 1 i Brasil Chile Colombia Perii
; tugal Reino Unido RFA Suecia Sutza
W 1995 1991 1994 1993 1993 1988 1986 1995
T
200 292 108 34.2 69.0 47.8 133 32.8 42.2 14.7
41 - 29.9 69.0 410 - -
20.0 19.5 107 39 - 6.6 4.3 18.4 16.9
3.0 5.6 - 0.4 - 0.2 8.0 14.4
18.0 13.3 6.0 31.8 4.2 25.2 8.6 29.3 10.8
6.0 8.1 10.4 6.5 7.4 8.5 135 2.2 0.1 32.1
p 354 64.3 53.1 471
54.0 50.6 27.2 72.5 80.6 81.5 ‘ (
46.0 49.4 72.8 27.5 19.4 185 64.6 35.7 46.9 52.9
100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
e [l tercero es el modelo de los paises latinos. Sus caracteristicas
basicas son la debilidad de los gobiernos locales, que suelen no
alcanzar el 15% del sector publico; el peso apreciable de las
transferencias intergubernamentales (en torno de 50%); y la pre-
sencia, dentro del campo de la imposicién local, de dos grandes
figuras impositivas dominantes: una sobre la propiedad y otra,
con distintas variantes, sobre la actividad econémica. Con todos
los matices que sin duda habria que establecer, los gobiernos
locales de los paises de América Latina entrarian también en
esta categoria.l? '
e Finalmente, cabria definir un cuarto modelo, correspondiente a

los paises federales europeos, todos ellos de tradicién germénica
(Reptblica Federal de Alemania, Austriay Suiza), caracter}zado
por la existencia de gobiernos locales de un peso intermefho (e’n
torno de 20% del conjunto del sector publico), importancia mas
bien reducida de las transferencias intergubernamentales, e

10 Véase el cuadro 2, donde se muestra la estructura de ingresos de los paises de los que existe
informacién disponible. Véase también, en esta misma Kinea, Aghdn (1996a), cuadros 2y 3, p. 107.
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ingresos tributarios procedentes de la participacién en el im-
puesto federal sobre la renta.

La diversidad de modelos no ha impedido que la problemética de
las haciendas locales tenga algunos rasgos basicos comunes a todos
ellos. Desde una perspectiva histérica, cabria quiz4 distinguir dos
grandes etapas. La primera estd comprendida entre el final de la
segunda Guerra Mundial y mediados de los anos setenta. Durante
esta etapa, la expansidn del Estado de bienestar (que pasa de 20-25%
a 40-45% del PIB) discurre en paralelo al aumento muy apreciable del
peso de los gobiernos subecentrales, y en especial, de los gobiernos lo-
cales. Esta etapa esta caracterizada por la fuerte expansién del gasto
publico local, a consecuencia del aumento de las necesidades de gasto de
los servicios locales, tanto por el crecimiento de su demanda como de su
costo real de prestacién. Las dificultades que plantean los impuestos
tipicamente locales, por lo general rigidos e inflexibles a la variacién
de la renta, para atender estas necesidades crecientes de gasto, con-
dujeron a un aumento muy importante de las subvenciones proce-
dentes de gobiernos de ambito superior.

Sin embargo, a partir de los afios setenta la situacién experimenta
algunos cambios apreciables. Por una parte, se produce una desace-
leracién del ritmo de crecimiento de la economia que hace mas dificil
al gobierno central atender las necesidades de financiamiento de los
gobiernos subcentrales, sin incurrir él mismo, por su parte, en eleva-
dos déficit publicos. Por otra parte, se observan también los graves
inconvenientes de todo tipo, politico y financiero, que puede acarrear
una excesiva dependencia de las haciendas locales respecto de las
subvenciones procedentes de otros gobiernos. En esta etapa se apre-
cia una mayor preocupacién por evitar la falta de transparencia del
costo de los servicios y de responsabilidad fiscal (accountability) que
genera una situacién de este tipo.!! El resultado es una reduccién
de l1a importancia relativa de las subvenciones en el financiamiento de
los gobiernos locales, que puede constatarse de modo bastante gene-
ralizado en casi todos los paises (caadro 3) y una mayor preocupacién
por la contencién del gasto piblico y €l saneamiento de las haciendas
locales.

Esta preocupacién se traduce de diversa manera en los distintos
paises. Entre otras razones, ni los modelos de hacienda, como se ha

1 Owens y Norregaard, 1991, pp. 4-5.
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Cuadro 3. Subvenciones en el financiamiento de los gobiernos locales
(en % de los ingresos totales)

1972 1978 1986 1995

Australia 17.9 22.6 20.8 16.1
Canada 47.41 48.7 46.82 45.93
Estados Unidos 37.9 44.2 37.14 38.3°%
Francia 33.96 43.3 34.7 36.4
Reino Unido 455 475 47.0 72.8
RFA 29.8 29.9 28.1 275
Suecia 28.2 25.4 22.2 19.45
Fuente: Government Finance Statistics Yearbook, Fondo Monetario Internacional, diversos afios.

11971,

21985.

31993,

41987.

51994,

61973.

visto, son los mismos, ni la situacién financiera es semejante, ni las
circunstancias econdémicas concretas son similares. Es légico, pues,
que la manera de reaccionar ante un empeoramiento de la situacién
de las haciendas locales tampoco lo haya sido.!? Ello conduce, como es
logico, a distintos tipos de estrategias. Walzer et al. (1992), por ejem-
plo, distingue entre las estrategias encaminadas a incrementar los
ingresos y, dentro de ellas, las que se basan en las tasas aplicadas a
los usuarios de los servicios y las que se dirigen a aumentar los
impuestos; las de gasto, dentro de las cuales identifican 12 estrategias
que no recurren a acciones de personal (eliminar programas, reducir
gastos de inversién, diferir pagos, etc.) y otras 7 basadas en la reduc-
cién de los gastos de personal (congelaciones salariales, congelaciones
de plantillas, etc.); las estrategias de gestién basadas en mejoras de
productividad; y las que se basan en la delegacién de responsabili-
dades a través de la contratacién externa y la cooperaciéon.!3

El hecho esencial que caracteriza el periodo reciente de las hacien-
das locales es la constatacion de que las tres vias que se han utiliza-
do tradicionalmente para financiar la expansién del gasto local tienen
unos limites evidentes: los impuestos tradicionales sobre la propiedad
y la actividad econémica plantean problemas de rigidez en la evolu-

12 Mouritzen y Nielsen, 1992, cuadro 4.2 y pp. 43-45.
13 Walzer et al., 1992, cuadro 9.2, pp. 142 ss.
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cién de la base gravable: las subvenciones procedentes de los gobier-
nos de ambito superior se hallan limitadas por las politicas de
contencién del déficit de estos gobiernos; y el aumento del déficit y
el endeudamiento locales tiene unos costos intrinsecos y resulta tam-
bién condicionado por los compromisos generales del sector publico
en este terreno.

Por ello, las grandes lineas actuales de reforma de las haciendas
locales han de tender, bien a explorar nuevas formas de ingresos, bien
a racionalizar y mejorar las actuales, bien a revisar las formas de
intervencién tradicionales en el campo del gasto publico. En este con-
texto, las grandes cuestiones que las haciendas locales deben plan-
tearse en la actualidad son las siguientes:!4

1. Existe una preocupacion prioritaria por las politicas de consoli-
dacién presupuestaria y racionalizacién del gasto publico local. En
todas partes se han aplicado sistematicamente politicas de racionali-
zacién de la gestién y de saneamiento que han permitido reducir de
manera muy apreciable los déficit pablicos locales.

2. Se produce un estancamiento, y en muchos paises una disminu-
cién, de las subvenciones procedentes del gobierno central o de los go-
biernos intermedios. Ello obliga a mejorar y racionalizar los actuales
sistemas de subvenciones, en la linea, muy especialmente, de garan-
tizar una igualdad basica de recursos potenciales entre las distintas
unidades de gobierno.

3. Las limitaciones de la imposicién local tradicional sobre la pro-
piedad y la actividad econémica hacen imprescindible la irrupcién de
la imposicién local en los rendimientos de las grandes figuras del sis-
tema impositivo (impuesto general sobre las ventas y, ante todo, sobre
la renta). La linea fundamental debe ser la de distribuir los rendimien-
tos del sistema fiscal, que debe ser comun, entre los distintos niveles
de gobierno, habilitando, a la vez, determinados espacios de autonomia
tributaria.

4. Cada vez mas, existe la tendencia a trasladar el costo de los ser-
vicios a los usuarios de los mismos. Esta tendencia es razonable siem-
pre que se den dos requisitos: que los servicios sean claramente indi-
vidualizables y que no planteen problemas redistributivos graves. Su
materializacién puede concretarse de distintas maneras: aplicando, a
través de precios o tasas, el costo de los servicios locales a sus usua-

14 Véage, a este propésito, Pola (1996).

290

Haciendas locales, autonomia y responsabilidad fiscal

rios; privatizando, en algunos casos, su gestion; o bien revisando la
politica de subvenciones a determinadas actividades privadas que no
deberian recibir subsidio.

5. Se aprecia el surgimiento de formas multiples de colaboracién o
“partenariado”, entre la actividad publica local y los intereses priva-
dos. Estas iniciativas pueden adquirir modalidades muy diversas y
estan justificadas por la existencia de proyectos de interés publico,
que ofrecen oportunidades de rentabilidad y que, sin embargo, no po-
drian materializarse sin la aportacién financiera y el respaldo politi-
co de los poderes publicos.

6. Por dltimo, existe hoy dia la conciencia generalizada de que es ne-
cesario reforzar los mecanismos que permiten una mejor responsa-
bilizacién (accountability) de los gobiernos locales ante sus electores.

Esta lista incluye, como puede comprabarse, los dos grandes temas
(la ampliacién del campo impositivo local y el desarrollo de sistemas
de subvenciones de igualacién) que durante mucho tiempo han mar-
cado el orden del dia de la problematica de las haciendas locales. Pero,
a su lado, han surgido otros temas, otras nuevas preocupaciones, que
se han anadido a las primeras. Los tradicionales atn estan ahi, pero
no son los unicos que debemos tener en el horizonte que marca la
problematica de los grandes temas de las haciendas locales.

Autonomia local y responsabilidad politica

Uno de los desafios a los que debe hacer frente el futuro de la hacien-
da local es el de la autonomia y la responsabilidad fiscal. La depen-
dencia financiera excesiva respecto a los niveles superiores de gobier-
no supone una limitacién para la autonomia de los gobiernos locales
que la padecen, e impide la responsabilidad fiscal, al enmascararse
las relaciones fiscales entre los ciudadanos y sus gobiernos. Esta falta
de responsabilidad fiscal termina convirtiéndose, ademas, en un grave
obstaculo, no ya para la autonomia financiera, sino para la propia
autonomia politica, porque imperceptiblemente el contrato democrati-
co entre los ciudadanos y sus gobernantes tiende a ser sustituido por
la reivindicacidén frente al gobierno central. La falta de autonomia, es
decir la dependencia, conduce a la irresponsabilidad, a la traslacién
de responsabilidades hacia aquellos de quien se depende. Por esto,
asegurar la democracia y la autonomia local va de la mano con la
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necesidad de contribuir a hacer a los gobiernos locales efectivamente
responsables de sus acciones (accountable) ante sus ciudadanos.1?

La autonomia local se basa en la idea de que son los ciudadanos, y
no otros niveles de gobierno, los que estidn mas bien emplazados para
juzgar la accién de su gobierno, y en la idea de que deben potenciarse
los mecanismos que permiten a los gobiernos locales decidir efectiva-
mente sobre los aspectos de la vida pablica de los que son responsa-
bles y, al mismo tiempo, potenciar también los mecanismos para res-
ponsabilizarlos de estas decisiones ante sus ciudadanos. Desde este
punto de vista puede afirmarse que “la libertad para cometer errores
y soportar las consecuencias de estos errores es un importante com-
ponente de la autonomia local”.16

La autonomia financiera debe proyectarse en dos direcciones: sobre
los ingresos y sobre el gasto. Esta ultima es imprescindible. Implica
que los gobiernos locales deben tener capacidad para decidir, dentro
de su Ambito de competencias, la manera en que desean distribuir el
gasto local entre los distintos servicios de cuya provisién son respon-
sables. Pero la autonomia local no estd garantizada, como a veces se
pretende, s6lo con la de gasto. Resulta necesario disponer también de
un cierto grado de autonomia de ingresos, que implica la capacidad
para decidir el nivel y la composicién de sus recursos. Esta autonomia
dificilmente puede ser absoluta, pero sin disponer de un cierto grado
de libertad y capacidad de decisiéon sobre los ingresos locales, no podra
conseguirse desarrollar gobiernos locales responsables ante sus ciu-
dadanos.17

Esto implica que una parte apreciable de los ingresos de los go-
biernos locales deben proceder de impuestos y de tasas o precios por
la prestacion de los servicios, sobre los cuales, ademas, los gobiernos
locales deben tener un grado relevante de responsabilidad, tanto para
determinar los elementos esenciales del tributo, y muy especialmente
el tipo impositivo, como para llevar a cabo su gestién.

La autonomia tiene unos limites. Debe ser compatible con otros
objetivos igualmente deseables. En primer lugar, con un objetivo de

1% Owens y Norregaard (1991) subrayan la estrecha vinculacién entre autonomia y accouit-
ability, y distinguen entre responsabilidad local, responsabilidad legal y responsabilidad de
gestion, pp. 9-10.

16 Bird, 1993, p. 212.

7 Bird (1993) subraya que “a menos que los gobiernos locales dispongan de algin grado de
libertad con respecto a los ingresos locales, incluyendo la libertad para cometer errores (por los
cuales deberdn rendir cuentas a sus ciudadanos), el desarrollo de gobiernos locales responsables
y sensibles [a las demandas ciudadanas] permanecera como un espejismo inalcanzable”, p. 211.
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igualdad segun el cual no seria aceptable que los gobiernos locales que
disponen de una menor capacidad fiscal deban verse confrontados a la
alternativa de prestar a sus ciudadanos un menor nivel de servicios,
de exigirles un mayor esfuerzo fiscal, como sucederia si todos los
ingresos de los gobiernos locales procedieran sélo de fuentes tribu-
tarias. Por esto, resulta imprescindible complementar estos ingresos
con otros en forma de subvenciones procedentes de otros niveles de
gobierno, que deben tener el propésito basico de garantizar esta igual-
dad. Aigualdad de esfuerzo fiscal deben poder atender los mismos ser-
vicios, con independencia de cual pueda ser su capacidad fiscal.

En segundo lugar, la autonomia tiene que ser compatible con la ten-
dencia a una mayor integracién del sistema tributario. Los impuestos
exclusivamente locales tienen, y deben seguir teniendo, un papel den-
tro de la hacienda local. Pero se trata, por lo general, de impuestos que
presentan grandes limitaciones por la rigidez de su base gravable. Por
ello, la inica manera de garantizar una presencia estable y sostenida
de los ingresos impositivos dentro de la hacienda local es acudiendo a
formas de participacién en los rendimientos de las grandes figuras del
sistema impositivo. Se trata, en tal caso, de distribuir los rendimien-
tos de estos impuestos entre los distintos niveles de gobierno y de
habilitar, a la vez, espacios reales de autonomia tributaria, especial-
mente en la determinacion del tipo impositivo. Un tronco impositivo
comun, con participacién en los rendimientos y espacios de autonomia
tributaria, es tal vez la linea de futuro hacia la que se debera avanzar.

Algunas consideraciones finales

Una o dos décadas atras, el tema central, cuando se hablaba de las
haciendas locales, era la crisis fiscal de las ciudades. Hoy dia, este
tema ha dejado de ser la cuestién dominante. ;Se debe ello a que
durante este periodo se han abordado las reformas precisas para re-
solver los problemas estructurales que aquejaban a las haciendas
locales? ;Se debe a que una acertada politica de austeridad presu-
puestaria y de mejora de la gestion financiera por parte de los ges-
tores locales ha contribuido a resclverlos? Estas preguntas no
admiten una respuesta simplista. Quizis hay algo de los dos factores.
Pero existe el riesgo de que una eficaz politica de gestién financiera,
de saneamiento y de reduccién del déficit, haya tenido el efecto de
ocultar la persistencia de algunos de los problemas estructurales que
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padecen las haciendas locales, y que en buena medida siguen estando
presentes. Constituye un error abordar sdlo estos problemas cuando los
sintomas son tan alarmantes que no hay mas remedio que reconocer
su existencia, porque en estos momentos los tratamientos sblo pueden
ser paliativos y dificilmente se pueden abordar los problemas de
fondo. Es, en cambio, en momentos de mayor holgura cuando es posi-
ble hacer un buen diagnédstico de la situacién y plantear reformas a
mediano plazo que puedan resultar eficaces.

De acuerdo con todo ello, cabria destacar algunos de los rasgos que
permiten situar las principales tendencias de las haciendas locales en
el conjunto de la actividad econdmica:

1. Los Gltimos afios han servido para demostrar no sélo la impor-
tancia de los municipios desde el punto de vista de la prestacion de un
conjunto de servicios, sino también del desarrollo econémico. Hoy,
pocas personas discuten que el hecho diferencial que en muchos casos
determina el éxito de un determinado territorio es el acierto de la
politica municipal y su implicacién en la actividad econdémica global.
Los municipios, en contra de una vieja creencia segan la cual su papel
debia quedar reducido a Ambitos tipicamente “asignativos”, son esen-
ciales desde este punto de vista.

2. Este tipo de tareas son llevadas a cabo, cada vez mas, en estrecha
colaboracion con el sector privado. Se han desarrollado numerosas for-
mas imaginativas de cofinanciamiento, de “partenariado”, de corres-
ponsabilizacién en la gestién, que permiten aunar el interés puiblico
global y la oportunidad de rentabilidad. Los ayuntamientos, por otro
lado, se han manifestado como una pieza clave para asegurar el impul-
so de iniciativas de distinto tipo, sobre todo de grandes infraestruc-
turas y equipamientos culturales, cuyo Ambito de incidencia territorial
es necesariamente mas amplio que el municipal.

3. Los municipios desempeiian un papel clave en el conjunto de la
inversién puiblica. En todos los paises, su participacién en el total de
los gastos de capital es ampliamente superior a su participacién en el
conjunto del gasto publico (cuadro 4). Asi, es facil encontrar que mas
de 60% de la inversién puablica es realizada por los gobiernos locales.
Ello es indicativo del caracter de los servicios municipales, y sirve
para subrayar la importancia de la actividad municipal en términos
macroecondémicos y de estabilizacién.

4. La acentuacién del papel de los municipios en el campo de la
promocién econémica y de implicacién en el impulso de la actividad
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Cuadro 4. Gobiernos locales e inversién publica (1995)

% correspondiente a los gobiernos locales

en el gasto ptiblico total en la inversién piiblica! total
Australia? 47 88
Austria 183 65
Bélgica? 128 47
Canada 194 59
Dinamarca 54 71
Espafa?3 33 60
Estados Unidos?3 45 87
Francia 19 56
Italia 27 48
Paises Bajos 28 85
Portugal 93 295
RFA 18 16(45)6
Reino Unido 27 393
Suecia 353 44

Fuente: Cuadro 1y National Accounts 1983-1995, 0CDE, 1997.

! Comprende todo el gasto de capital: formacién bruta de capital fijo, adquisicién de terreno
y transferencias de capital.

z Incluye gobiernos intermedios (estatales o autondmicos) y gobiernos locales.

1994.

41991.

51993.

6 Entre paréntesis, porcentaje correspondiente al afio 1990, antes de la unificacién de los
Lander del este.

productiva no debe ir en contra de la atencién basica que deben pres-
tar a los problemas de reequilibrio y, m4s ampliamente, de redistribu-
cién. Reequilibrio y desarrollo municipal van unidos. Sélo una politica
que impulse una base econémica sélida y sana pucde permitir abor-
dar con seriedad politicas de reequilibrio; y a su vez, sin un territorio
cohesionado en lo social es muy dificil garantizar un crecimiento
estable.

5. A pesar de las reformas que se han realizado, y de la solucién de
los problemas més acuciantes de saneamiento financiero, sigue pen-
diente un problema estructural de reforma de la hacienda local, en
especial en lo podriamos denominar “mundo latino”. Esta reforma
debe realizarse sobre la base de cinco lineas principales: ampliacién
del campo tributario local con participacién en el rendimiento de los
grandes impuestos; potenciacién de la autonomia y responsabilidad
local; perfeccionamiento de los mecanismos de subvenciones de igua-
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lacién; desarrollo del uso de tasas y precios en los servicios con usua-
rios claramente identificables y en los que no se plantean problemas
graves de redistribucidén; desarrollo de formas de “partenariado” entre
el sector privado y la administracién local.

No podemos terminar esta nota sin subrayar la dimensidn politica
de toda esta problematica. La democracia requiere la existencia de la
democracia local y de gobiernos locales fuertes. Y, de hecho, debe-
riamos interrogarnos si la debilidad de los gobiernos locales, carac-
teristica del mundo latino —europeo y americano—, no esta ligada en
buena medida a la debilidad histérica del sistema democratico en estos
paises. Sin caer en simplificaciones de ningGn tipo, deberiamos pre-
guntarnos, en consecuencia, si una buena manera de hacer arraigar,
reforzar y consolidar la democracia no es, precisamente, reforzando los
gobiernos y la vida democratica local.

La existencia de gobiernos locales fuertes requiere que existan go-
biernos locales con competencias y responsabilidades, con un peso
apreciable dentro de la vida publica y, en primer lugar, con autori-
dades locales elegidas directamente por los ciudadanos. La autonomia
de los gobiernos locales y regionales se basa en la idea fundamental de
que son los ciudadanos, y no otros gobiernos, los mejor preparados
para juzgar la accibén de su gobierno. Todo lo que sea ir en la direccién
de fortalecer y potenciar la responsabilizacién de los gobiernos ante
sus ciudadanos contribuye a las causas del fortalecimiento de la
democracia, del autogobierno y de la eficacia de los gobiernos locales
y regionales. Por ello, se debe aceptar que los gobiernos locales y
regionales puedan decidir por ellos mismos, dentro de un amplio mar-
gen de autonomia, sobre las cuestiones que les competen, con el ries-
go légico de equivocarse y de tener que responder de estas equivoca-
ciones ante su electorado. Forma parte del juego de la democracia el
derecho a equivocarse, asi como la conviccién de que ningtin gobierno
estd exento de este riesgo (y de que, por tanto, no tenemos ninguna
seguridad de que el riesgo de equivocaciéon de un gobierno central que
impone condiciones a otro sea menor que el del gobierno local o regio-
nal) y la de que son los ciudadanos los tinicos que estan a la vez legiti-
mados y capacitados para decidir si esta equivocacién se produce.

El fortalecimiento de los gobiernos locales no puede seguir las mis-
mas pautas en todas partes. En los paises latinos europeos la situa-
cién no es la misma que en los latinoamericanos. En los primeros debe
ir acompafnado antes de un proceso de redistribucién de funciones y
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competencias dentro del sector publico, que no de la expansion del
sector publico en su conjunto. En los segundos, en cambio, el reforza-
miento de los gobiernos locales no podra tener lugar, tal vez, si no se
produce, al mismo tiempo, una potenciacién del conjunto del sector
pablico. De poco serviria aumentar la parte de los gobiernos locales en
el conjunto (de 10 a 20%, por ejemplo) si el sector pablico total continia
moviéndose en porcentajes de 15-20% del pIB, muy alejados de los que
presentan los paises europeos (que estan en torno de 50% del PIB).

En los paises de América Latina, en consecuencia, la expansion de
los gobiernos locales y regionales esta unida a la expansién del Estado
de bienestar, como sucedi6 en Europa durante el periodo 1945-1975, y
en Espafa entre 1980 y 1995. No podemos, pues, ofrecer recetas uni-
versales, porque las situaciones son distintas. Los paises de América
Latina deben aprender, sin duda, de la experiencia y propuestas de
reforma del Estado de bienestar de los paises europeos, pero sin
renunciar, ellos mismos, a desarrollar su propio Estado de bienestar
y a recorrer su propio camino, fruto de sus particularidades, historia
y preferencias politicas. Y este proceso, probablemente, tal y como
sucedié en su momento en los paises de Europa occidental, llevara
aparejados el desarrollo del Estado de bienestar y el de la democracia
local.
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La politica ambiental
ante los diversos retos
de la sustentabilidad

Patricia Romero Lankao*

Introduccién

ucha tinta ha corrido desde que la nocién de desarrollo sus-

tentable fue lanzada a la palestra ptblica.! No es objetivo de este
trabajo hacer un recuento detallado de las variadas interpretaciones,
perspectivas y posiciones frente a la nocién. Tampoco lo es abordar el
proceso mediante el cual el desarrollo sustentable pasd a formar parte
de la filosofia y los objetivos de politica de distintos gobiernos, insti-
tuciones y organizaciones sociales y privadas, internacionales y
nacionales.

En el contexto del nuevo impulso dado a la nocién de sustentabilidad
por las discusiones en torno al cambio ambiental global,® pretendo
reflexionar acerca de dos conjuntos de retos y dificultades implicados en
el disefio de instrumentos y programas de politica, que realmente
aspiren a “promover un crecimiento econémico vigoroso, sostenido y
sustentable en beneficio de” los distintos sectores sociales de paises
como México.3

El primer conjunto de retos y dificultades, que abordaré en el
segundo apartado, se relaciona con la misma nocién de desarrollo sus-
tentable, con sus debilidades, es decir su vaguedad, y diversas inter-

* Departamento de Politica y Cultura, uaM-Xochimilco.

! Desarrollo sustentable y sustentabilidad se usaran indistintamente en este ensayo.

2 Los protocolos de Tokio y de Montreal son materializacidén politica del peso que esta
adquiriendo la discusidn sobre el cambio ambiental global.

3 Poder Ejecutivo Federal (1995).
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pretaciones; con su gran fortaleza: su capacidad de aglutinar a su
alrededor a sectores e instituciones de las méas variadas posiciones
tedricas y politicas. Al discutir el concepto no veré en qué grado los
esquemas de desarrollo reconocen o no el valor y el peso del ambiente.
(Optar por la sustentabilidad es reconocer el valor intrinseco de la
naturaleza.)? Destacaré mas bien las respuestas de mayor influencia
en los esquemas de politica ambiental, en torno a cémo alcanzar
socialmente la sustentabilidad.

El segundo conjunto se relaciona con la compleja combinacién de
factores caracteristica del cambio ambiental, los cuales operan a dis-
tintas escalas (global, nacional y regional). Esto plantea a los disefia-
dores de la politica ambiental, si realmente buscan reestructurar el
actual modelo de desarrollo, el reto plasmado en el eslogan “Pensar
globalmente, actuar localmente”, de identificar las principales fuerzas
impulsoras del cambio ambiental, las escalas en que operan, las
estrategias y los instrumentos de politica que demandan. Me basaré
en una sucinta presentacién del diagndstico que hacen las autori-
dades mexicanas de uno de sus seis temas prioritarios de gestion —el
del “desarrollo rural, recursos naturales y biodiversidad’-® para re-
flexionar, en el inciso 3 de este trabajo, en torno a los alcances, limites
y retos que enfrentan quienes en realidad aspiren a reestructurar
ambientalmente los patrones de produccién y de vida de los agricul-
tores y campesinos mexicanos.

Sustentabilidad: un vocablo, varias interpretaciones

La nocidn de desarrollo sustentable surgi6 de la reunién de Estocolmo
(1972), donde se plasmaron los intentos por conciliar dos opciones
opuestas, cuando menos desde la aparicion de Los limites del creci-
miento,® y en nociones como la del antropocentrismo y el desarrollo
econémico, por un lado, y la del ecocentrismo y la proteccién del am-
biente, por el otro. Al hacerlo, los partidarios de la nocién reconocen
que la naturaleza tiene un valor intrinseco, pero también que no es

4 Para una panoramica, véase M. Colby (1991) y P. Romero (1997, capitulo I).

5 En el Programa de Medio Ambiente 1995-2000, las autoridades mexicanas definen seis
temas ambientales prioritarios, a saber: 1) desarrollo rural, recursos naturales y biodiversidad;
2) recursos marinos y ecosistemas costeros; 3) desarrollo urbano; 4) crecimiento industrial;
5) desarrollo regulatorio e institucional; 6) contexto internacional. Semarnap (1996a, pp. 17-76).

6 Véase D. H. Meadows et al. (1975).
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social ni politicamente posible proteger al ambiente sin desarrollar la
sociedad. La Comisién Brundtland definié al desarrollo sustentable
como aquel que atiende las necesidades de las actuales generaciones
sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras de satis-
facer sus propias necesidades.”

Ademas de haberse convertido en especie de clave para encontrar
la cuadratura del circulo (la conciliacién entre desarrollo y ambiente),
el desarrollo sustentable ha pasado a cristalizar las mas caras aspira-
ciones ambientalistas. La nocién vive inmersa, sin embargo, en ven-
tajas, ambigiiedades y contradicciones que imprimen su impronta a
los instrumentos y programas de politica ambiental de organismos
internacionales y gobiernos nacionales.

El concepto de desarrollo sustentable se ha sometido a distintas in-
terpretaciones, lo cual se puede deber a que funciona como una espe-

% 2

cie de “6mnibus”, con el que se busca:

maximizar consenso méas que claridad. Como ocurre con cualquier compro-
miso, éste no es un logro menor, ya que la definicién funciona como un
vinculo de multiples usos que une a todas las partes, amigos y enemigos por
igual [..] El precio de este consenso ha sido, sin embargo, considerable.
Expertos y politicos manejan docenas de definiciones, precisamente porque
detrés de la idea clave comiin se esconden diversos intereses y visiones.®
Uso sustentable de la naturaleza puede interpretarse, por ejemplo, en
el esquema neoclasico, como un problema de asignacidn intertemporal. La
sustentabilidad se operacionalizaria como una regla de eficiencia para la
explotacién de recursos naturales escasos renovables, con lo que podria
interpretarse en el tradicional marco tedrico de la teoria ortodoxa [neo-
clasica] de la asignacién y la distribucién, y dejaria de ser innovadora.?

Sustentabilidad puede entenderse, por otra parte, en la perspecti-
va de las corrientes ambientalistas radicales,1% como el manteni-

7 “Sustainable development is that [which] meets the needs of the present without compro-
mising the ability of future generations to meet their own needs”, WCED, 1987, p. 8.

8 W. Sachs, 1995, p. 8 (traduccién de la autora). De acuerdo con el original, se busca con la
sustentabilidad “maximise consensus rather than clarity. As with any compromise, that is no
small achievement, because the definition works like an all-purpose cement which glues all
parts together, friends and foes alike [...] Nevertheless, the price for this consensus was consid-
erable. Dozens of definitions are being passed around among experts and politicians, because
many and diverse interests and visions hide behind the common key-idea”.

9 M. Pasche, 1994, p. 102. Para un anélisis critico del abordaje neoclasico de lo ambiental,
véase P. Romero, 1998, incisos 2.2.1 y 2.2.2.

10 Tales como los partidarios de la ecologia profunda, o los denominados por Markus Pasche
“conservaduristas ecolégicos”, M. Pasche, 1994, p. 103.
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miento de un ilusorio estado de estitica armonia con la naturaleza,
un estado de no uso de recursos naturales ni emisién de desechos, un
estado inconcebible incluso para el todo natural caracterizado, si, por
la estabilidad o “resiliencia” frente a perturbaciones, pero también
por la creacién de nuevas estructuras, es decir, por la evolucién.
Desarrollo sustentable puede concebirse como “concepto y como obje-
tivo politico [que tifie] la totalidad de las variables que integran la
idea de desarrollo”.1}

La existencia de diversas definiciones de la nocién de sustentabili-
dad provoca diversos problemas. Por una parte, aunque los distintos
sectores participantes en el disefio de instrumentos de politica pre-
tendan pensar en la misma realidad u objetivos, estan concibiendo, de
hecho, varios mundos, aspirando a fines esencialmente distintos. Por
otra, existen malentendidos y dificultades de comunicacién entre sec-
tores. Ademas, las definiciones sustentadoras de los instrumentos
presentan ambigiiedades, contradicciones y vacios conceptuales que,
en no contadas ocasiones, pueden abrir espacios para la promocién de
acciones contrarias a los fines ambientales que en teoria se quieren
promover. Ilustrativo al respecto es que tan sélo en el capitulo II del
Programa de Medio Ambiente 1995-2000 se pueden encontrar cinco
definiciones del concepto.1?

A pesar de ser esencialmente diferentes, las perspectivas que sus-
tentan las interpretaciones en torno al desarrollo sustentable parecen
estar de acuerdo en tres puntos: el reconocimiento del valor intrinseco
de lo natural, los limites que el ambiente impone al desarrollo de la
sociedad y la urgencia de pensar en las necesidades de las genera-
ciones futuras. Del relativo acuerdo surgen, sin embargo, otras dos
dificultades. (En qué necesidades piensan los promotores del desa-
rrollo sustentable: en las basicas necesidades de alimento, techo y
abrigo, o en las no tan bésicas de cambio constante de vestuario o
transporte individual y aéreo? (A qué sectores econémicos y sociales,
regiones o paises corresponden esas necesidades?!3

De entre la variedad de intentos y proyectos que pretenden respon-
der a estas interrogantes —no siempre de manera explicita y contun-
dente, por cierto—, destacan dos por su peso dentro del discurso am-
biental de organizaciones internacionales y de los gobiernos de

' R. Martin, 1995, p. 235.

12 Semarnap, 1996a, pp. 11-16. Véase también una caracterizacién mas detallada de las
definiciones gubernamentales del concepto, en P. Romero (1996).

13 Véase W. Sachs (1995), asi como P. Romero, 1998, pp. 32-35.
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México y América Latina, a saber: la visién o perspectiva del “muro”
o la “fortaleza”, y la del “astronauta”.!*

La visién del muro asume silenciosa e implicitamente que debe
continuar el actual modelo de desarrollo capitalista, los tradicionales
patrones de generacién y satisfacciéon de necesidades. Privilegia, en
consecuencia, el mantenimiento de los actuales patrones de desarro-
1lo. El Banco Mundial cristaliza esta visién cuando se pregunta “jqué
es sustentable? Desarrollo sustentable es un desarrollo que dura”, que se
mantiene. 1%

La perspectiva del muro sélo introduce un pequeno, aunque sus-
tancial, cambio respecto a los partidarios del antropocentrismo, a la
perspectiva de la “economia de frontera” y a otras visiones similares
que la antecedieron.!® Reconoce que los fendmenos de escasez y dete-
rioro de recursos naturales, de cambio ambiental global, tornan iluso-
rio el ideal de incorporar al Sur a las pautas de produccién y consumo
de los paises desarrollados, ideal predominante hasta los afios seten-
ta de este siglo. Para alcanzarlo —sostienen— se necesitarian 30 plane-
tas mas. El ambiente impone limites a este suefio, que s6lo ha podido
realizar el Norte, constituido por algunos paises desarrollados y sec-
tores privilegiados de los paises en desarrollo.

Para los partidarios de este proyecto, los desafios del desarrollo
sustentable consisten en asegurar el bienestar del Norte, en prote-
gerlo —y, de ser posible, aislarlo— de las consecuencias ambientales y
sociales del actual modelo de desarrollo. El reconocimiento de estos
desafios cristaliza en dos metaforas. La primera es la del “bote sal-
vavidas”, que al no tener espacio para todos, solamente podra salvar a
algunos: los paises desarrollados y las minorias privilegiadas del
Tercer Mundo, es decir, el Norte.l? La segunda metéafora es la del muro
de defensa. Asi como los romanos construyeron muros (limes) contra
los barbaros, los centros mundiales de poder “se encuentran ocupados
construyendo un muro perceptible entre las partes del mundo
integradas al mercado y el resto”.!® El mundo contemporaneo ya

4 Para una panoramica de las otras interpretaciones tanto del desarrollo sustentable como
del peso relativo del ambiente, véase M. Colby (1991) y W. Sachs (1995). Se trata de instituciones
como el Banco Mundial, la OCDE y diversos programas de las Naciones Unidas.

15 Citado en [. Sachs, 1995, p. 13 (traduccién de la autora). El original dice: “What is sus-

tainable? Sustainable development is development that lasts”.
18 Ei principal imperativo de los partidarios de esta perspectiva, de caracter antropocéntrico,
es alcanzar el progreso, entendido como crecimiento econémico infinito, no como desarrollo
Véase M.E. Colby (1991).

17 Véase G. Hardin (1980).

18 W. Sachs, 1995, p. 10 (traduccién de la autora). El original dice que los centros mundiales
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cuenta con cristalizaciones concretas de esta metafora: la construc-
cién, por parte de Estados Unidos, de un muro destinado a impedir
la inmigracién mexicana, asi como las “amenazas” ambientales y
sociales que implica; la construccién, por parte de los sectores privi-
legiados de paises en vias de desarrollo como México, de muros que
los separan y protegen de las amenazas de los sectores pobres que los
rodean.

Dos temas destacan en la agenda ambiental global de la perspecti-
va del muro. El primero es la explosién demografica, origen de las dos
amenazas mas importantes que enfrenta el Norte: la migracién y la
inseguridad ambiental. El segundo: los “déficit” de los paises del Sur,
cuyos problemas ambientales se deben a su insuficiente capital, su tec-
nologia obsoleta, sus bajos niveles de crecimiento econémico y su de-
bilidad institucional.

La perspectiva de la fortaleza es cinica y reaccionaria, no obstante
tocar aspectos que deben colocarse en su justa dimensién, como la
explosién demografica y los “déficit” de los paises del Sur. Los par-
tidarios de esta perspectiva olvidan que el Norte es el principal cau-
sante y responsable de fendmenos ambientales globales tales como el
efecto invernadero y el hoyo en la capa de ozono. Durante 1990, por
ejemplo, Estados Unidos fue la fuente de 36.1% de las emisiones
mundiales de gases causantes del efecto invernadero. Junto con el de
la Federacion Rusa, Japon, Alemania y Gran Bretafia, este porcenta-
je suma 73.7%.19 Por ello, las politicas que en realidad aspiren a
reestructurar ambientalmente los actuales modelos de desarrollo,
deben incluir en la agenda internacional la desigual incidencia del
Norte y el Sur en los fenémenos ambientales globales, al igual que las
necesidades y los comportamientos sociales y las fuerzas que los
impulsan, entre las que destacan las instituciones sociales.?0 Olvidan
los partidarios de la perspectiva del muro que la construcciéon de
muros reales o ficticios no es efectiva para gestionar el cambio am-

del poder “are busy drawing a perceptual wall between the market-integrated parts of the world
and the rest”.

19 ynFeee, 1997, p. 33.

20 Concibo a las instituciones ~siguiendo a L. Pritchard et al. (1998, p. 7), quienes a su vez se
basan en North— como las restricciones socialmente creadas y tendientes a moldear la interac-
cién humana y la forma en que las sociedades evolucionan a través del tiempo. Tres compo-
nentes conforman las instituciones: las restricciones formales, tales como la constitucién, leyes
y reglamentos; las normas de comportamiento, convenciones y cbdigos autoimpuestos de con-
ducta, entre otras restricciones informales, y las caracteristicas de sus mecanismos de ejecucién.
Las instituciones moldean, por tanto, la estructura de incentivos de las relaciones humanas,
sean éstas politicas, sociales 0 econdmicas.
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biental global ni sus consecuencias ecoldgicas y sociales, para transi-
tar a la sustentabilidad. Lo Gnico que se logra con este tipo de medi-
das es postergar la solucidon de fenémenos que, como la pobreza y el
deterioro ambiental, tarde o temprano nos cobraran la cuenta.

A diferencia de la visién del muro, la perspectiva del astronauta
reconoce la fragilidad del actual modelo de desarrollo, y de las pautas
productivas y cotidianas de satisfaccién de necesidades que lo susten-
tan. Esta perspectiva propone un ajuste global que permita resolver
la crisis ecolégica y de justicia que enfrenta el planeta, la biosfera. La
Tierra se ha convertido, para los partidarios de esta perspectiva, en
objeto de estudio, medicidn, cuidado y prescripcioén. La perspectiva del
astronauta asume que son globales, planetarios, los efectos ambien-
tales del actual modelo de desarrollo, y que tanto el Norte como el Sur
son responsables del globo terraqueo entero.

La proteccién contra las amenazas ambientales se concibe de ma-
nera distinta en esta perspectiva, “que para alcanzar la seguridad
frente a las amenazas globales recurre a la planeacidén racional de
condiciones ambientales planetarias y no a la defensa de un imperio
restringido. El hilo conductor de este abordaje es la fragilidad de la
biosfera sometida a presién por la accién humana”.2!

Precisamente porque las implicaciones ambientales y sociales de
nuestro modelo de desarrollo abarcan a diversos sectores econémicos
y van mas alla de las fronteras de una nacién, las politicas para
afrontarlas no se pueden reducir ni a un sector ni a una nacién: deben
ampliarse al ambito internacional. La construccién de politicas efecti-
vas de gestién del cambio ambiental sélo se lograra a través del tra-
bajo conjunto de representantes de todos los paises, tendiente a alcan-
zar un “uso 6ptimo de la biosfera”, un uso que mantenga el volumen
de extraccion de recursos naturales y la emisién de desechos en balan-
ce con la capacidad de regeneracién y recarga del ambiente. ;Cémo?
Mediante acuerdos internacionales que limiten y delimiten el com-
portamiento global de las naciones y propicien una relacién méas equi-
librada entre el Norte y el Sur.

La perspectiva del astronauta es relativamente mas sensible que
la del muro, en términos sociales y politicos. Tiene el acierto de
reconocer el desigual peso y la responsabilidad del Sur y del Norte en

21 W. Sachs, 1995, p. 20 (traduccién de la autora). De acuerdo con el original, “Security
against global threats is primary sought in the rational planning of planetary conditions, not in
the defence of a restricted empire. The fragility of the biosphere under stress by human action,
that is the story-line of this approach”.
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el cambio ambiental, de destacar la urgencia de actuar y acordar
internacionalmente para reestructurar —hacia la sustentabilidad— las
pautas productivas y cotidianas de satisfaccién de necesidades
humanas. La perspectiva deja, sin embargo, varios cabos sueltos.

Al reconocer que el ambito global es la arena donde se diagnostica
el cambio ambiental, donde se negocian y acuerdan las medidas ten-
dientes a alcanzar un “uso éptimo de la biosfera”, la perspectiva del
astronauta no esclarece el nivel ni la escala en que los negociadores
deberan diagnosticar, acordar, frenar y reestructurar. (Sera en la
escala de las pequenas localidades, las urbes o los paises? ;Se tendran
que frenar y reorientar las necesidades de sectores privilegiados de
Nueva York, Tokio y la Ciudad de México con 1guales medidas y rit-
mos que las de los campesinos de Oaxaca, Etiopia y Bolivia?

La perspectiva del astronauta tampoco considera aspectos que
incidirdn enormemente en el disefio y las posibilidades de una exitosa
instrumentacién de los acuerdos internacionales. Entre estos aspectos
tenemos las desiguales relaciones de poder entre naciones, regiones y
sectores sociales; su visidn, valores y actitudes ante el cambioc ambien-
tal, y la estructura —fuerza, coherencia o debilidad— de sus institu-
ciones sociales. Dos ejemplos dan cuenta del peso de las desiguales
relaciones de poder en el disefio de los acuerdos y las politicas ambien-
tales. El primero, a escala global, es el Protocolo de Tokio sobre el
cambio climatico global. A pesar de la abrumadora incidencia de
Estados Unidos en el fenémeno, el documento sélo obliga a esta na-
cién a reducir sus emisiones en al menos 5% por debajo de sus nive-
les de 1990. Con ello, se le trata “igual” que a las otras 33 naciones
que también deben cumplir con esa cuota y emiten una menor pro-
porcién del total global de estos contaminantes.22

El segundo ejemplo, a escala nacional, tiene que ver con la benevo-
lencia con que las autoridades ambientales mexicanas regulan las
actividades de Pemex, empresa paraestatal encargada de extraer y
refinar el petrdleo. A pesar de que entre 1970 y 1989 la petroquimica
basica incrementd de 4.3 a 14.6% su contribucién sectorial a la inten-
sidad ambiental nacional, es la relativamente menos regulada de
todos los sectores industriales mexicanos.23 No sélo eso: Pemex y la
Comisién Federal de Electricidad son las tinicas empresas que cuen-

22 Espana, por ejemplo, emite 1.9% y Bélgica 0.4%. Véase UNFCCC, 1997, Art. 2 y cuadro Anexo 1.

23 Véase A. Ten Kate (1993), quien estima la evolucién de la intensidad ambiental de la indus-
tria mexicana a través del indicador sobre ecotoxicidad terrestre y lineal aguda en la salud
humana.
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tan con representantes en todos los subcomités encargados de disenar
1w normatividad ambiental. Y el gobierno mexicano es el encargado de
vigilar que Pemex cumpla con las disposiciones ambientales. Por ello,
Pemex y el gobierno federal se convierten en juez y parte, tanto en la
fase de diserio como en la de ejecucion de las disposiciones ambien-
tales. Y se limita la efectividad de los instrumentos destinados a regu-
lar la actividad de la paraestatal.24

La problematica ambiental rural y sus fuerzas motoras,
ejemplo del complejo caracter global/local
del cambio ambiental

Como propuse en la introduccién de este ensayo, me basaré en la pre-
sentacién del diagnéstico del gobierno mexicano en torno al desarrollo
rural, los recursos naturales y la biodiversidad (inciso 1 de este apar-
tado), para enumerar algunos de los componentes de este diagndstico
que se deberan reestructurar e incluir, si de verdad se quiere dar cuen-
ta de los retos planteados por la compleja combinacién de factores que
se mueven a diversas escalas caracteristica del cambio ambiental y de
los factores que lo impulsan (inciso 2 de este apartado).

1. La visién gubernamental

El diagnéstico gubernamental de la problematica en el medio rural de
México gira en torno de los siguientes componentes: la variedad de eco-
sistemas y recursos naturales, asi como su gran diversidad biolégica;
las actividades y los agentes que participan en el uso y aprovechamien-
to de esta base natural, y las fuerzas impulsoras del cambio ambiental
rural.

Lo rural —sefialan las autoridades mexicanas— “incluye aspectos de
biodiversidad y recursos naturales terrestres, y manejo de territo-
rio”.25 México posee una amplia y compleja variedad de ambientes
que van desde los desiertos hasta las selvas tropicales, pasando por
bosques templados y semitemplados, diversas zonas costeras y nieves
perpetuas y glaciales. Tal complejidad ecolégica coloca a México entre

24 Véase P. Romero, 1997, caps. [V y V.
25 Semarnap, 1996a, p. 16.
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los seis paises con mayor diversidad biolégica del mundo en “plantas
con flores”, anfibios, reptiles y mamiferos.

Los disefiadores conciben al conjunto de ecosistemas y recursos
naturales del pais, por un lade, como un valor en si mismo, que “el
pais debe conservar y restaurar”. Coinciden en este sentido con uno
de los pilares de la nocién de sustentabilidad: el reconocimiento del
valor intrinseco de la “naturaleza”. Ven al ambiente, por otro lado —y
esta idea adquiere cada vez méas peso como sustento de instrumentos
y programas de politica—, como capital ecoldgico, “como concepto den-
tro de la l6gica de asignacién de recursos para la inversion, la pro-
duceién v el consumo”.26 Esta visién los inscribe en la vertiente del
muro. En este Gltimo sentido, ecosistemas y recursos naturales se
pueden identificar como una corriente de bienes y servicios, tales
como habitat, regulacién del clima, mantenimiento de la diversidad
biolbgica, generacion de biomasa y nutrientes, recreacion y turismo.

La agricultura y la ganaderia, fuerzas impulsoras inmediatas del
cambio ambiental rural —nos dicen—, han mediado las transformaciones
ambientales més importantes del campo mexicano. La extraccién de
arboles ha contribuido en menor medida a estas modificaciones. Acom-
panadas del

crecimiento urbano desorganizado, y la aplicacién de modelos tecnolégicos
poco apropiados a la diversidad natural del pais [agricultura y ganaderia]
explican en gran medida la transformacién a gran escala de ecosistemas,
sobre todo en areas tropicales, dridas y semidridas, y con mayor intensi-
dad a partir de la segunda mitad del siglo xx.27

Como consecuencia de la realizacién de estas actividades, se ha
registrado en México una de las tasas anuales de deforestacién mas
altas del mundo, de entre 300 mil y 1 millén de hectareas. Se han per-
dido méas de 90% de los bosques tropicales himedos, mas de la mitad
de los bosques templados, asi como un porcentaje dificil de cuantificar
de zonas aridas, desiertos naturales y humedales.

A dos conjuntos de factores o fuerzas muy relacionados entre si,
atribuyen los diseiiadores los fenémenos de cambio ambiental provo-
cados por las actividades agropecuarias y silvicolas principalmente:
sus rasgos tecnolégicos (sistemas productivos) y “la peculiar configu-

26 Semarnap, 1996a, p. 20.
27 Semarnap, 1996a, p. 21.
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racién institucional, juridica y politica” prevaleciente en México desde
los anos veinte hasta los ochenta.

Los disefiadores distinguen dos sistemas agricolas: el campesino y el
tecnificado. El primero se basa en la periodicidad e intensidad de las
lluvias y en la regeneracion natural de la cubierta vegetal. Presenta dos
problemas principales: “altos indices de erosidon de suelos y alta vul-
nerabilidad por factores ecoldgicos” tales como retraso o insuficiencia
de las lluvias, granizo y heladas. La agricultura tecnificada se susten-
ta en monocultivos, lo que torna altamente vulnerables a sus cultivos.
Requiere grandes cantidades de fertilizantes, herbicidas, insecticidas
y agua, entre otros insumos. Genera altos niveles de contaminacién de
suelos y agua, e implica un enorme gasto de energia fosil.

La ganaderia mexicana, que entre 1950 y 1995 pasd de 50 millones
a 130 millones de hectareas, es predominantemente extensiva, esto
es, sus hatos dependen del alimento que les proporcionan las superfi-
cies en que pastan. Esto provoca, cuando el nimero de cabezas
sobrepasa la capacidad de carga de los ecosistemas, cambios en la
composicion floristica de los pastizales y reduccién en la permeabili-
dad de los suelos, que se traducen a su vez en aumentos en la esco-
rrentia y erosién acelerada de las superficies. Aunque ya se practican
sistemas intensivos en la produccién de leche y huevo, asi como en la
ganaderia porcina y avicola (que se constituyen en una opcién eco-
némica viable), “estos sistemas atin no resuelven los problemas de efi-
ciencia en el uso de energia y en el manejo de la gran cantidad de
desechos orgénicos que son una fuente muy considerable de contami-
nacién de suelos y aguas”.28

La produccion forestal, que ha seguido una tendencia irregular y es
insuficiente para satisfacer las necesidades nacionales de papel y
otros derivados, es basicamente extractiva, no de plantacién. Menos
adn implica la responsabilidad de los agentes en la renovacién de los
recursos naturales.

Segun sefnalé, y de acuerdo con los disefiadores, las peculiaridades
de las actividades rurales y sus implicaciones ambientales encuen-
tran una segunda fuente de explicacién en la peculiar configuracién
juridica e institucional del pais, es decir, en el sistema de tenencia de
la tierra que, hasta la reforma de 1992,2% reconocia las propiedades
comunal y ejidal, asi como la pequefia y la gran propiedad. Esta lti-

28 Semarnap, 1996a, p. 26.
2% Véase Procuraduria Agraria (1993).
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ma era tedricamente afectable, es decir, se podia repartir entre los
campesinos que asi lo solicitaran.

La figura de inafectabilidad —sostienen las autoridades— permitié
a las mayores extensiones que se dedicaran a la ganaderia, ubicarse
dentro de una “pequena propiedad” de hasta 50 000 ha, dependiendo
de los indices de agostadero. La inafectabilidad marcé el arranque del
intenso proceso de ganaderizacién del campo mexicano, responsable
“de la deforestacién masiva e improductividad de las explotaciones,
desequilibrios hidrolégicos, erosién y desertificacién, desempleo rural
y abatimiento en la produccién de alimentos”.3¢ No habia figura de
inafectabilidad forestal. Se promovia, por el contrario, la afectabilidad
de estos predios y de aquellos en proceso de recuperacién o restau-
racion. Si los titulares de derechos en los ntcleos agrarios no trabaja-
ban sus tierras durante dos afios, perdian sus derechos, lo que tam-
bién se traducia en desmontes forzados.

El marco juridico —agregan las autoridades— perjudicaba la pro-
ductividad y el desarrollo del sector agropecuario; orillaba a los
agricultores a realizar prdcticas agricolas ambientalmente ineficien-
tes, por diversas razones. Se centraba en la redistribucién y descui-
daba aspectos de seguridad juridica. Olvidaba que la tierra es escasa,
limitada, no susceptible de permanente redistribucién, menos en un
entorno de crecimiento demografico.

La inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad, asi como la
prohibicién de celebrar contratos de renta, aparceria, asociacién y demas
actos que tuvieran por objeto el uso por terceros de la tierra ejidal, difi-
cultaban la capitalizacién y el incremento de la productividad y el bien-
estar de los ejidatarios.3!

No habia, en consecuencia, segiin las autoridades, 1a posibilidad de
que la agricultura generara excedentes, ni habia incentivos para un
uso sustentable de los recursos.

Al estar los productores agricolas sujetos a restricciones juridicas
cuya aplicacién poseia una alta discrecionalidad politica, se con-
tribuia a una atmésfera de incertidumbre, propicia a una alta tasa de
descuento en las decisiones. Esto significa, desde una perspectiva neo-
clasica o neoliberal imperante entre las instituciones gubernamen-

30 Semarnap, 1996a, p. 22.
311, Téllez, 1994, p. 247.
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tales mexicanas, que los agentes optaban por sobreexplotar los recur-
sos naturales en ese momento, no por explotarlos de una manera
pareto-6ptima. En una situacién de equilibrio, el uso pareto-dptimo de
los recursos naturales se da cuando, cumpliendo con ciertas condi-
ciones significativas,3? el precio actual del recurso mas la tasa de
interés o de descuento es igual al precio futuro, y el duefio del recur-
so es indiferente entre explotarlo y ofertarlo en ese momento o en el
futuro.

La debilidad de las relaciones de propiedad incidia en la ausen-
cia de “sentido sélido de responsabilidad hacia la tierra”.33 En casos
como el de la agricultura de contrato o el arrendamiento de tierras
en distritos de riego, “el usufructuario de la tierra invierte bajo el
principio de minimizar costos y maximizar ganancias en el largo
plazo, sin asumir los costos de conservacién y restauracidn, ni realizar
inversiones sobre un recurso ajeno”.34 El libre acceso a los recursos
comunes es, finalmente, para las autoridades, contrario a la conser-
vacién.

2. Elementos para una visién de lo rural que dé cuenta
del cardcter global/local del cambio ambiental

Distintas reflexiones surgen al pensar en los alcances y limites del
diagnéstico gubernamental descrito, en términos de su capacidad de
dar cuenta del complejo caracter global/regional de la problematica
ambiental rural mexicana. Las plasmo en este ensayo reconociendo
que todo diagnéstico dificilmente puede dar cuenta del grado de com-
plejidad, dinamismo e incertidumbre caracteristicos de la problemati-
ca ambiental rural. (Ni el diagnéstico gubernamental ni mis propias
reflexiones seran excepcién a esta regla.)

A diferencia de diagnésticos anteriores (que, a lo sumo, describen
los diversos fenémenos de deterioro y contaminacién ambiental de
México),35 los disefiadores presentan en la actualidad un abordaje re-
lativamente mas acabado de los ecosistemas y los recursos naturales;

32 Son tres las condiciones significativas: 1) los agentes actian como price takers; 2) es posible
que todos los agentes reconozcan las caracteristicas de los objetos de intercambio (informacién), y
3) el mercado como ordenador central permite a los individuos obtener sin costo la asignacion deseada.

33 Semarnap, 1996a, p. 22.

34 Semarnap, 1996c, p. 38.

35 Tlustrativo al respecto es el Plan Nacional para la Proteccién del Ambiente 1 990-1994.
Véase Sedue/Sedesol/Semarnap (1989).
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intentan identificar las principales actividades relacionadas con el
cambio ambiental rural y destacar las fuerzas determinantes del ca-
racter dado a las actividades productivas.

No obstante estos logros, los disefiadores de la politica ambiental
mexicana adn tendran que incluir algunos componentes en su diag-
nbstico y reestructurar otros mas, si quieren dar plena cuenta del
caracter global/regional del cambio ambiental rural. Y, lo que es mas
importante, basar en ese diagndstico, estrategias e instrumentos de
politica que efectivamente apoyen un cambio hacia modelos de pro-
duccién y de vida més sustentables.

Comencemos por el andlisis gubernamental de los ecosistemas y
los recursos naturales del pais, el mas acabado de todos los compo-
nentes del diagnéstico. Dos pequefios detalles lo enriquecerian pro-
fundamente. El primero: la inclusién del cambio climatico mundial y
otros factores globales dindmicos que, articulados con la agricultura,
la ganaderia y la actividad silvicola —entre otras actividades que ope-
ran a escala nacional y regional-, pueden incidir en la variedad de
ecosistemas y recursos naturales mexicanos, asi como en la posibili-
dad —o dificultad, en su defecto~ de aprovecharlos.

Tal ocurre con el cambio climético, el cual, como nos dice el Pane!l
Intergubernamental sobre Cambio Climatico, “podria afectar signi-
ficativamente al ciclo hidrolégico, y alterar la intensidad y la dis-
tribucién espacial y temporal de la precipitacién, el escurrimiento
superficial y la recarga de aguas subterraneas. Esto tendria variados
efectos en los diferentes ecosistemas naturales y actividades hu-
manas”,36 en especial en las actividades agropecuarias y forestales
mexicanas, las cuales operan a escalas nacional y regional, y depen-
den en su mayoria de los regimenes de precipitacién pluvial.

El segundo detalle se refiere a la ambigiiedad gubernamental
frente a lo natural, a lo cual, por un lado, las autoridades le reconocen
valor intrinseco, con lo que se adscriben a uno de los pilares de la
nocién de sustentabilidad. Por otro, y siguiendo la perspectiva del
muro, las autoridades tienden —sobre todo en los tltimos afios— a con-
cebir a los ecosistemas y a los recursos naturales como un capital
ecoldgico, como una corriente de bienes y servicios.3” Ecosistemas y

38 Intergovernmental Panel on Climate Change (ipcc, 1998, 13, traduccién de la autora). De
acuerdo con el 1PCc, el cambio ambiental “could significantly affect the hydrological cycle, altering
the intensity and temporal and spatial distribution of precipitation, surface runoff, and ground-
water recharge, with various impacts on different natural ecosystems and human activities”.

37 Para una panoramica de los cambios registrados en la visién gubernamental de lo ambien-
tal durante los dltimos afios, véase P. Romero (1996).
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recursos son bienes econdémicos pero también valores en si mismos,
precisamente porque desempefan diversos y complejos papeles en el
mantenimiento de la vida terrestre.

Al ver a los ecosistemas como sistemas sustentadores de la vida, se hace
énfasis en la interfaz entre la naturaleza y la humanidad. El entendi-
miento del papel de los sistemas en el mantenimiento mismo de la vida
tiene implicaciones para la gestién en un sentido simple: las sociedades
deben mantener suficientes niveles de sistemas naturales para satisfacer
sus necesidades de recursos y servicios.38

Si los disefiadores de la politica ambiental conciben a los ecosis-
temas como bienes econémicos, basaran sus instrumentos de politica
—como ya lo intentan las autoridades mexicanas— en modelos que vin-
culan funciones de produccidén con funciones de mercado. Los conce-
biran como bienes econdémicos escasos, con un precio, y se centraran
en el sistema de precios: el mercado. Olvidardn, de esta manera, que
la incidencia del mercado en las acciones de los agentes no es directa
sino contextual, es decir, mediada (estabilizada, amortiguada y hasta
bloqueada) por la red institucional en que se mueven los agentes y de
la que el mercado es s6loc un componente.

Si las autoridades incorporan, ademas, tanto el papel de los recur-
sos naturales en el mantenimiento de los ecosistemas, como la com-
pleja incidencia de las instituciones en las pautas sociales de apro-
vechamiento de los recursos naturales, entonces tendran que pensar
en un abanico de instrumentos y programas de politica mas amplio y
efectivo que los impuestos, los certificados y otros instrumentos econé-
micos, basados en la idea de que el mercado es institucién ordenadora
por excelencia de las elecciones y las acciones de los agentes.

El ambito del diagnéstico gubernamental que demanda una
reestructuracién mas profunda es el analisis de las fuerzas impulso-
ras del ritmo y del caracter ambientales de las actividades producti-
vas involucradas en el cambio ambiental rural. Al centrarse en el sis-
tema de tenencia de la tierra, las autoridades olvidan la incidencia de
otras instituciones en las pautas de produccién y de vida de los sec-

38 1, Pritchard et al., 1998, p. 9 (traduccién de la autora). De acuerdo con el original, “view-
ing ecosystems as life-support systems emphasises the nature-human interface. Understanding
the role of ecosystems as mere life-support systems has implications for management in a sim-
ple sense: societies must maintain sufficient levels of natural systems to provide their need for
resources and services”.
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tores rurales mexicanos, entre las que destacan, ademas del mercado:
los reglamentos y normas juridicos; las convenciones y cddigos
regionales en torno al uso y acceso a los recursos naturales; las rela-
ciones de poder, y el acceso al crédito, los insumos productivos y la
comercializacién.

Ni el sistema de tenencia de la tierra opera necesariamente de
manera aislada, como el factor impulsor por excelencia, junto con el
sistema de precios, de las actividades productivas del campo mexi-
cano; ni los sistemas tecnoldgicos agricolas y de tenencia de la tierra
son los nicos determinantes del ritmo y del caracter de las activi-
dades. Igualmente fundamental es la compleja articulacidn de fuerzas
que operan en diversas escalas (internacional, nacional y regional),
entre las que destacan: las agroindustrias y los consorcios productores
de agroquimicos, las politicas agricolas, asi como los valores y las acti-
tudes de los campesinos ante la problematica y la politica ambiental.

A continuacioén caracterizaré —sin pretender, en tan corto espacio,
ser exhaustiva— el peso de algunos de estos factores en la problemati-
ca ambiental del campo mexicano.3® Y, lo que es mds importante,
reflexionaré en torno de los retos de estos factores para la ejecucion +1»
instrumentos y programas de politica orientados a reestructu. .
ambientalmente —hacia la sustentabilidad- las actividades producti-
vas del campo mexicano.

Las agroindustrias y los consorcios productores de insumos agrico-
las son fuerzas impulsoras fundamentales del cambio ambiental en el
campo mexicano. Operan a escala internacional, controlando la pro-
duccién y los mercados globales de cultivos, alimentos y agroquimicos.
Al hacerlo inciden en la problematica ambiental del campo mexicano
y en las decisiones y acciones de sus campesinos y agricultores
(quienes tienden a operar a escala local y regional), acciones no nece-
sariamente acordes con el establecimiento de sistemas agricolas sus-
tentables ni orientadas a é1.40

3% Para mayor informacién, véase P. Romero, 1998, capitulo 6.

40 Siguiendo a COMAALC (1992, pp. 53-60) y a N. Alexandratos (1995, pp. 13-22), se pueden
destacar entre los rasgos que definirian a los sistemas agricolas sustentables, centrados en la
satisfaccién relativamente autosuficiente de las necesidades de los paises del Tercer Mundo:
a) el mejoramiento e intensificacién de los cultivos, basados en un control integral de las plagas,
la rotacién de cultivos, el mejoramiento organico de los suelos y el uso més eficiente del agua y
los agrogquimicos; b) la ampliacién de la frontera agricola hacia las superficies con vocacién natu-
ral para ello; ¢) la mas adecuada gestién de los recursos naturales; d) el establecimiento de ban-
cos de datos que apoyen las decisiones de los agricultores en torno de la produccién, y e} el impul-
so a la democracia, los derechos humanos y la participacién dentro del 4mbito rural.
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Lo paraddjico de la incidencia de agroindustrias y productores de
agroquimicos es que articulan a los agricultores comerciales —los rela-
tivamente mas dinamicos y favorecidos del campo rural mexicano—
con la satisfaccién de los requerimientos de los mercados interna-
cionales de legumbres de invierno, frutas y ganado, en un pais que
desde los afos setenta ha dejado de ser autosuficiente y debe importar
maiz y frijol, entre otros productos basicos.?! Agroindustrias y produc-
tores de agroquimicos promueven la expansién de sistemas agricolas
ortodoxos e insustentables, basados en los monocultivos, la mecani-
zacion del trabajo agricola, el uso de semillas mejoradas y la aplicacién
intensiva —y, muchas veces, indiscriminada— de insumos agricolas.

La segunda fuerza motora del cambio ambiental rural, la politica
agricola del gobierno mexicano, opera a escala nacional y regional.
Promueve, por un lado, a través de algunos de sus programas y entre
agricultores comerciales y campesinos con perspectivas prometedoras
de crecimiento,*? la expansién y consolidacién de sistemas agricolas
ortodoxos. Tal ocurre con el Programa Nacional de Maiz de Alta Tec-
nologia (Pronamat), que contempla el otorgamiento de crédito, seguro
agricola y asistencia técnica, condicionado al uso de paquetes tec-
nolégicos ortodoxos que se caracterizan por la utilizacién intensa —y,
muchas veces, indiscriminada— de agroquimicos.

Las autoridades agricolas han desmantelado, por otro lado y a par-
tir de los anos ochenta, las instituciones gubernamentales, los pro-
gramas e instrumentos de crédito, de capacitacién, de apoyo al alma-
cenamiento y comercializacién de productos, asi como de desarrollo
social. Con esto, los campesinos se enfrentan a condiciones macrona-
clonales y regionales cada vez mas adversas, es decir, a precios de los
Insumos agricolas y del crédito relativamente mas altos que el ingre-
so total obtenido con los cultivos; a insuficientes y hasta inexistentes
servicios de educacién y salud. No pueden obtener del campo los
ingresos suficientes para subsistir, pero tampoco de las ciudades. Por
ello, tienen que trabajar en ambos y se encuentran sometidos a fené-
menos de semiproletarizacién. Y, lo que es m4s importante, en térmi-
nos ambientales, los campesinos carecen de incentivo alguno para
prodigar a la milpa las tradicionales medidas de conservacién del
suelo, abono natural y rotacién de cultivos, entre otras, que implica-
ban un uso relativamente méas sustentable de la tierra.

41 Véase S.E. Sanderson (1990).
42 Es decir, “los campesinos ubicados en zonas consideradas de productividad alta y media
(2.5 millones de hectareas para el maiz)”, L. Garcia y R. Garcia, 1992, p. 277,
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Articulados con los factores anteriores, algunos componentes de los
valores y de las actitudes de los agricultores y campesinos mexicanos
son otra fuerza impulsora de sus pautas productivas y del cambio
ambiental rural que provocan. Los valores y las actitudes se consti-
tuyen de esta manera en otro componente por considerar en la apli-
cacién de instrumentos y programas destinados a reorientar ambien-
talmente esas actividades.

Los resultados del trabajo de campo con 100 agricultores/campe-
sinos mexicanos,?3 indican que, aunque éstos conocen y reconocen la
importancia de fenémenos de deterioro ambiental rural como la ero-
si6n y la contaminacién del agua, no reconocen otros, como el cambio
climatico. Sélo 2% de los entrevistados tiene en cuenta el peso de la
agricultura en el deterioro y la contaminacién de los recursos natu-
rales de las regiones en que operan. Mas de la mitad cree que sus sis-
temas agricolas son ambientalmente adecuados.

Los entrevistados tampoco consideran prioritarios los instrumen-
tos y programas ambientales del gobierno mexicano. Las areas més
importantes de politica nacional son, para ellos, el combate a la po-
breza (38% de los entrevistados), la salud (22%) y el crecimiento eco-
némico (21%). En el ambito agricola, son prioritarios los precios de
garantia (36%) y el combate a la pobreza (31%).

A manera de recapitulacion: los retos de la politica
ambiental en el ambito rural

Pensar en mecanismos para reorientar ambientalmente las actuales
pautas de produccién y de vida —para alcanzar la sustentabilidad- es
percatarse de que mas que respuestas y alternativas acabadas tene-
mos ante nosotros una amplia gama de cuestiones por resolver, de
retos. El primero se refiere a la misma nocién de sustentabilidad.

Es fundamental reconocer que en la ventaja de la nocién, en su
capacidad de agiutinar a partidarios de las mas variadas perspectivas
tedrico-normativas, se encuentran atrapadas sus debilidades, su va-
guedad, las distintas interpretaciones y definiciones a que se ha
sometido. Es conveniente esclarecer y discutir los universos y abje-
tivos que guian a los representantes de los distintos sectores y paises
participantes en el disefio de instrumentos y programas de politica

43 Para mayor informacién al respecto, véase P. Romero, 1998, capitulo 6.
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ambiental. De esta manera ayudaremos a evitar ambigiiedades, va-
cios y contradicciones que pueden abrir el camino a proyectos contra-
rios a un desarrollo sustentable.

No menos importante es conocer y reconocer los proyectos de sus-
tentabilidad que estdn dominando e} escenario internacional, el caréc-
ter de las perspectivas que sustentan los convenios, acuerdos y politi-
cas promovidos por el Banco Mundial, la OCDE y la ONU. HEs perentorio
para las sociedades pertenecientes al Sur (si no quieren verse
arrastradas por programas que, més que resolver sus problemas am-
bientales, las aislan y excluyen) ubicar los alcances, las fortalezas y los
limites de esas perspectivas; construir, con base en ello, espacios donde
puedan penetrar alternativas menos cinicas que las promovidas por la
perspectiva del muro y politicamente més realistas que las elaboradas
por la perspectiva del astronauta.

Dos reflexiones se pueden desprender, finalmente, de la sucinta
caracterizacién y critica del diagndstico gubernamental del cambio
ambiental en el campo mexicano. Resulta mas prometedor sustentar
la construccion de instrumentos de politica en una concepcidon que dé
cuenta de los recursos naturales como bienes no s6lo econémicos sino
también ecoldgicos, que se constituyen por esta via en apoyos funda-
mentales a los sistemas bioldgicos. Resulta fundamental reconocer la
gama de normas juridicas, convenciones y otras tantas instituciones
que inciden en las pautas de accién de agricultores y campesinos,
instituciones de las que el mercado es sblo una parte.

La visién del gobierno mexicano (centrado predominantemente en
el Ambito nacional y regional) no es suficiente para dar cuenta de los
retos planteados por la compleja articulacién de factores de diversas
escalas que inciden en la problemadtica ambiental del campo mexicano
y entre los que destacan, ademas del sistema de tenencia de la tierra y
el mercado, el cambio climético global, las agroindustrias y los con-
sorcios productores de agroquimicos, la politica agricola del gobierno
mexicano, y los valores y las actitudes de los campesinos. Sélo tenien-
do en cuenta las diversas fuerzas que impulsan el cambio ambiental
rural y reconociendo los retos que se enfrentan en la materia, se
reconocera la necesidad de disefiar una gama més amplia y efectiva
de instrumentos y programas de politica ambiental.
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La reforma en la administracion
de los recursos humanos

en el gobierno: un panorama
comparativo

Pan Suk Kim*

Los efectos de las recesiones econémicas y las crisis financieras, el in-
cremento de la globalizacion y el creciente desempleo provocaron
que el sector privado se volviera mas dependiente de los programas
del servicio publico. El costo del gobierno nacional aumenté, mientras
que, al mismo tiempo, el sector pablico nacional fue considerado, por
aquellos a quienes servia, como menos sensible e ineficaz en la
prestacion de su creciente lista de servicios. En respuesta a una serie
de presiones econémicas y a una falta de confianza en las institu-
ciones del gobierno para hacerles frente, muchos paises de todo el
mundo han comenzado a reconsiderar los asuntos y costos del gobier-
no. Se esta prestando mucha atencion a la puesta en préactica de estra-
tegias para aumentar la rendicidn de cuentas y para desplazarse del
enfoque tradicional en los insumos y controles hacia el enfoque en los
resultados, pero el anilisis detallado de todos los temas pertinentes
esta fuera del alcance de este trabajo. El articulo se centrara, mas
bien, en las reformas aplicadas a la administracién de los recursos
humanos del gobierno en una perspectiva comparativa.

Lia mayoria de los paises se ha involucrado en la reforma de la
administracién de los recursos humanos en el sector pablico (Kettle et
al., 1996; Ban y Riccucci, 1997). En general, las razones son muy simi-
lares en los paises industrializados, donde los nuevos enfoques sobre
el tema han ganado terreno durante el decenio pasado. La influencia

* El autor es profesor del Departamento de Administracién Pablica de la Universidad de
Yonsei, Corea del Sur. Traduccién del inglés de Mario A. Zamudio Vega.
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de la nueva administracién pablica (Pollit, 1990, 1995; Hood, 1991;
Enteman, 1993) se puede percibir en muchos paises.! El estimulo
principal para el cambio ha surgido del reconocimiento de que el
aumento de la eficacia y la efectividad se relaciona estrechamente con
los salarios, las practicas de empleo, los métodos de trabajo, el desem-
pefio y la actitud del personal, asi como con otros aspectos de la
administracién de los recursos humanos (Hays y Reeves, 1989;
Armstrong, 1992; Sylvia, 1994; Ban y Riccucci, 1997). Cada vez maés,
los empleados publicos son considerados como un recurso esencial que
requiere una gestion activa. Por ello, se reconoce que los funcionarios
necesitan que se les dé méas autoridad para administrar su personal.
La administracién de recursos humanos deberia adaptarse mas
estrechamente a las circunstancias particulares de las organiza-
ciones, prestando mas atencién al desarrollo tanto de una estrategia
coherente de administracién de los recursos humanos como de fun-
cionarios adecuados para esa administracién.

El objetivo de este articulo es identificar las principales tendencias
en la reforma de la administracién de los recursos humanos del sector
publico y evaluar si las politicas respectivas estan cambiando en con-
gruencia con el objetivo de desarrollar servicios pablicos orientados
hacia la calidad del desempeiio. ;En qué medida esos cambios estan
siendo impulsados por las reformas de la administracién publica des-
tinadas a mejorar el desempefio y los servicios al publico? Las activi-
dades relacionadas con la reforma se dividen en una gran variedad de
categorias. El equilibrio entre los controles centrales de la adminis-
tracién de los recursos humanos y la flexibilidad de la administracién

! Pollit (1990) identifica cinco concepciones principales sobre la nueva administracién publi-
ca: 1) la ruta principal al progreso social reside ahora en el logro de aumentos continuos de la
productividad definida desde el punto de vista de la economia; 2) tales aumentos de productivi-
dad provendran principalmente de la aplicacién de tecnologias cada vez més complejas; 3) la
aplicacién de esas tecnologias sélo puede lograrse con una fuerza de trabajo disciplinada con-
forme al ideal de productividad; 4) la administracién es una funcién separada y distinta de la
organizacién, y desempeifia la funcién medular en la planificacién, aplicacién y medicién del
necesario mejoramiento de la productividad; y 5) para desempefiar esa funcién medular, debe
darse a los administradores una libertad razonable para maniobrar. Estas ideas han tendido a
llevar a programas maés integrados de reforma de la administracién de los recursos humanos y
a cambios en la administracién de esos recursos incluidos en las estrategias globales de reforma
de la administracién ptblica. El grado de adhesién a las nuevas ideas sobre la administracién
es més evidente en la magnitud, por una parte, de la delegacién de la responsabilidad ¥, por la
otra, de la flexibilidad administrativa que los paises estén dispuestos a poner en practica, asi
como en la adopcién de las técnicas de administracién del sector privado. Diversos especialistas
proporcionan diferentes perspectivas sobre las oportunidades y desafios te6ricos y empiricos que
ofrece la nueva administracién piblica, pero el debate administracién gubernamental versus
administracién comercial esta fuera del alcance de este trabajo (véase Kaboolian, 1998).
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sigue en evolucién. Los puntos de vista gobre la magnitud deseat)le del
grado de delegacién de la responsabilidad gdmlnlstratlva varian de
un pais a otro. La informacién para este estudio se basa en fuentes dc: li
Organizacién para la Cooperacion y el Desax"rollo Econqmlcos (OCDE).

Este articulo se inicia con el examen de varias tendenmas'de’ la refor-
ma de la administracién de los recursos humanos, continua con el
analisis de las estrategias de reforma y termina con las conclusiones.

Tendencias de la reforma en la administracién
de los recursos humanos

Segun los informes de la OCDE de 1993 a 1996, .los paises pgrtgn&
cientes al organismo se basan en una amplia Varle'da.d de 1'I’nc1atlvas
para introducir o mejorar los programas de administracion de los
recursos humanos. Si bien es cierto que la magnitud y el contemdo de
las reformas de dicha administracién varian de un pais a otro, existen
tres puntos de convergencia importantes: 1) la ‘delegacién de la
responsabilidad de los cuerpos centrales en los diferentes d’eparta-
mentos, agencias y administradores; 2) el desarrollo de p.ol.xtlcas y
practicas mas flexibles en Areas como: los salarios, las cond‘lcmnes de
empleo, la clasificacién, la dotacién de personal y los convenios d~e tra-
bajo; y 3) un énfasis creciente en la administracién del’desemper}o, en
la capacitacién y en el desarrollo (OCDE, 1995).3 Los paises mencionan
mas comiunmente, como iniciativas de reforma de la administracién
de los recursos humanos, los programas utilizados para reducir la
magnitud de la fuerza de trabajo del sector publico y para Qescen-
tralizar la administracién de dichos recursos. Otras iniciativas se
refieren a programas de desarrollo de la nueva administracién, a la

2 En primer lugar, una encuesta llevada a cabo en 1993 en la agencia o’agencias prlpClpales
encargadas de la administracién de los recursos humanos en todos los paises pertenecientes a
la ocpE. En segundo lugar, estudios de caso basadps en }os r’esqltados de la encuesta x‘n/ncml.
Durante el periodo 1993-1995, el Comité de Administracién Piblica de la 0CDE emprendié una
evaluacién de las reformas de la administracién de los recursos humanos en los paises
pertenecientes al organismo. )

3 También existen diferencias importantes de un pais a otro en cuanto al grado del cambio
que se busca en la administracién de los recursos humanos. En un 9xtremo de la escala, hay
paises como Australia, Nueva Zelanda y Gran Bretaila en Io§ que se 1mpulsanl reforma’s funda-
mentales, mientras que en el otro extremo se encuentran paises como Alemania y Japén donde
los cambios han sido pocos; y otros paises ocupan diversos puntos en la esc‘ala‘ En consecuencia,
la naturaleza del empleo en el sector publico se estd transformando radlpalmentg en algunos
paises, mientras que en otros las reformas estan dejando relativamente sin cambio las estruc-
turas y principios basicos, al menos por el momento.
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clasificacién, a la igualdad de oportunidades en el empleo y a conve-
nios de tiempo de trabajo mas flexibles (por ejemplo: trabajo parcial
permanente, horarios flexibles, reparticién del empleo, etcétera).

Son continuos los esfuerzos para reducir el empleo en los servicios
publicos, disminuir las medidas presupuestarias (restricciones a los
salarios) y las presiones sobre los departamentos y las agencias para
generar el aumento de la eficacia. Esos elementos de la reforma
siguen teniendo un lugar prioritario en la agenda de muchos paises.
Las presiones para adelgazar y aumentar la eficacia pueden ser un
estimulo poderoso para poner en practica las reformas; no obstante, a
menos que las medidas para reducir los costos se vinculen con estrate-
gias de reforma de la organizacién mas amplias o se coordinen con
prioridades de la reforma ya existente, esas medidas pueden minar
las estrategias, la moral y el dinamismo del servicio publico.

En las siguientes secciones se hace un andlisis de las principales
iniciativas de reforma de la administracién de los recursos humanos,
entre ellas, su delegacidn y la descentralizacién: los salarios, los sis-
temas de clasificacidn, las practicas de dotacién de personal, la reduc-
cion de la fuerza de trabajo, el empleo contractual y la administracién
del desemperio.

La descentralizacién y la delegacién de la administracion
de los recursos humanos

Descentralizar la responsabilidad de 1a administracién de los recursos
humanos para transferirla a los departamentos y a las agencias re-
quiere una mayor delegacién de responsabilidades en los adminis-
tradores. Esta medida destaca como una de las reformas clave en los
periodos recientes. El aumento de la flexibilidad y la autonomia de la
administracién de los recursos humanos se considera por lo general
como uno de los factores principales para promover una adminis-
tracion mas eficaz y ha mejorado la calidad global de los servicios que
se prestan al publico. También es comun analizar los beneficios de la
descentralizacion y la delegacién de la administracién de dichos re-
cursos. Ello contribuye a las reformas destinadas a mejorar la moti-
vacién y el desempefio (en especial, el relacionado con los aspectos de
direccién), y a inculcar una orientacién hacia un mejor desempefio de la
fuerza de trabajo del servicio ptblico.

En la mayoria de los casos, la delegacién de responsabilidades ha
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tenido que ver con los aspectos operativos de la administracién de los
recursos humanos, mientras que la responsabilidad de determinar las
politicas se deja en los cuerpos administrativos centrales. En la préc-
tica, ello depende de lo detallado del marco de la politica. En la mayo-
ria de los paises, la administracién del personal del servicio pablico ha
sido, por tradicién, altamente regulada (OCDE, 1995). La introduccién
de politicas mas flexibles y la simplificacién de las reglas y los proce-
dimientos son un corolario importante de la delegacién, pues se pro-
porciona a los administradores una mayor libertad de maniobra. Las
ideas sobre el equilibrio entre la flexibilidad administrativa y la regu-
lacién varian de un servicio publico a otro.

El grado de flexibilidad que se otorga a los administradores es un
importante medio para predecir la magnitud del cambio que se ha
dado en la administracién del servicio pablico nacional de los paises
pertenecientes a la OCDE. Los paises que han buscado una descentrali-
zacién y una delegacién sustanciales (por ejemplo, Australia, Dina-
marca, Irlanda, Holanda, Nueva Zelanda, Suecia y Gran Bretafia)
consignaron que tales reformas fueron decisivas para pasar de una
cultura de la administracién atada a las reglas a una basada en el
desempefio. Asimismo, el énfasis se pone en pasar de los controles
detallados a proporcionar directrices méas flexibles que definan las
normas basicas. Al mismo tiempo, se estan haciendo esfuerzos por
desarrollar un papel més estratégico de los cuerpos administrativos
centrales. Los cambios méas amplios de la administracion de los recur-
sos humanos han tenido lugar en Nueva Zelanda, donde las politicas
consisten en reducir al minimo la participacién de los cuerpos admi-
nistrativos centrales en las actividades de administracién de los re-
cursos humanos de los departamentos y las agencias. También en
Australia ha habido una delegacién sustancial, si bien se ha retenido
un control central, mayor que en Nueva Zelanda, sobre los salarios y
las condiciones de servicio, las estructuras de empleo, los patrones de
clasificacién y el reclutamiento de calidad basico, lo cual refleja una
preocupacién por mantener un nutcleo comin de principios de admi-
nistracién de los recursos humanos en todo el servicio publico aus-
traliano. En Gran Bretafia también ha habido una delegacién signi-
ficativa, aunque el enfoque ha tendido a ser mas cauteloso que en
Australia y Nueva Zelanda. En los otros paises, la descentralizacién y
la delegacién son mas limitadas. Canada y Francia han hecho algunos
esfuerzos en ese sentido y consignan que, junto con Estados Unidos,
estdn comprometidos a incrementar la flexibilidad de la adminis-
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tracién de los recursos humanos que se otorga a los diferentes depar-
tamentos y agencias; sin embargo, los grados de flexibilidad planea-
dos varian marcadamente de un pais a otro.

Los paises que han puesto en préctica una delegacién sustancial se
muestran en general muy optimistas respecto a su importancia.
Segtn los estudios de la OCbE (1993, 1994 y 1995), los cuerpos
administrativos centrales consignan que la delegacidn: I) ha hecho
posible la puesta en marcha de los cambios orgénicos y una mayor
diversidad en la préactica entre los departamentos; 2) ha permitide a
los departamentos contratar y retener personal més facilmente y
administrarlo con mayor eficiencia; 3) ha aumentado la responsabili-
dad y la rendicién de cuentas de los administradores, a quienes ha
facilitado administrar sus recursos méas activamente; 4} ha contribui-
do a enfocarse con mayor precisién en la eficiencia y la efectividad,
con beneficios en la prestacién de servicios y la sensibilidad; y 5) ha
mejorado el vinculo entre las politicas y su ejecucién.*

Con todo, una de las preocupaciones principales surgidas con
respecto a la descentralizacidn y, particularmente, a la delegacién, fue
la necesidad de la “administracién del riesgo” y de mecanismos de
rendiciéon de cuentas en relacién con la transferencia de las respon-
sabilidades de la administracién de los recursos humanos. Al revisar
los programas de reforma en varios de los paises mencionados, tam-
bién ha surgido un buen niimero de inquietudes acerca de la descen-
tralizaci6n y la delegacidn, entre ellas: 1) problemas de coordinacién
entre las agencias centrales de administracién, y confusién sobre las
funciones de esas agencias y el control que ejercen; 2) temor de perder
la perspectiva global de los servicios, con una tendencia a que los
departamentos y las agencias se enfoquen sélo en sus propios asuntos
y la amenaza consecuente para la coherencia en el seno del gobierno;
3) necesidad de asegurarse de que los principios y los valores funda-
mentales relacionados con el empleo en los servicios publicos (por
ejemplo: el mérito, la imparcialidad, la equidad) permanezcan intac-
tos en todo el servicio publico; 4) pérdida de capacidad para generar
informacidn sobre asuntos globales de la administracién de los recur-

4 Con todo, la mayoria de los paises est4 ansiosa por cerciorarse de que el incremento de la
delegacién no dé como resultado una pérdida de la perspectiva global sobre el servicio o una
dilucién de los principios y valores fundamentales del servicio pablico. También existe una preo-
cupacifn respecto a la capacidad de los cuerpos centrales para supervisar el cumplimiento de los
requisitos de los servicios en su conjunto. Lograr una practica equilibrada entre la delegacién y
la debida atencidén a los objetivos y valores en el conjunto de los servicios es dificil, y el equili-
brio entre el control y la delegacién sigue evolucionando en todos los paises.
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sos humanos en los servicios ptblicos en su conjunto; y 5) escasez de
las habilidades requeridas por las agencias al tener mas responsabil-
idad sobre sus propios asuntos, en particular en lo relacionado con la
capacitacién y el apoyo a los administradores para manejar las
nuevas responsabilidades.’

Los sistemas de salarios y de clasificacion

La reforma de las practicas de salarios y empleo en los servicios publi-
cos es de capital importancia para aumentar la flexibilidad adminis-
trativa y obtener un mayor rendimiento del dinero. En muchos paises
ha habido esfuerzos por lograr un control més firme sobre los costos
de los salarios mediante el cambio de los métodos para determinar los
aumentos generales de salarios. Algunos ejemplos son: la eliminacién
de la indizacién de los salarios, la reduccién del papel de las compa-
raciones con el mercado, la desaparicién de los vinculos de los salarios
entre los diferentes grupos de servidores publicos y las reglas para el
aumento individual del salario (por ejemplo, dando menos peso al
tiempo de servicios).

Algunos paises han introducido vinculos mas explicitos entre los
aumentos de salarios y el incremento de la productividad a través de
la negociacién sobre la productividad, como el servicio piblico de Aus-
tralia. Ello ha requerido que las agencias financien sus propios incre-
mentos de salarios con las ganancias en eficacia, como las recientes
negociaciones sobre salarios en Nueva Zelanda y Gran Bretaiia. Los
esfuerzos por obtener flexibilidad se reflejan en las disposiciones
para: lograr una mayor variacién del salario individual basada en
consideraciones sobre el desempefio y las habilidades, o sobre la con-

5 Adema4s, la experiencia ha hecho resaltar la existencia de: 1) en los casos en que la dele-
gacién ha sido limitada, una exigencia de mayores libertades a los departamentos y las agencias
y la idea de que la administracién eficaz se ve obstaculizada por las limitadas facultades que
tienen a su disposicién; 2) la necesidad de una mayor delegacién de los centros a los diferentes
departamentos, agencias y oficinas regionales; 3) la inquietud de que los diferentes admi-
nistradores no estén haciendo un uso cabal de la flexibilidad que se les ha otorgado para la ad-
ministracién de los recursos humanos; 4) inquietudes sobre la capacidad de los diferentes
administradores y la percepcién de que se necesita mds capacitacién, apoyo y comunicacion;
5) 1a necesidad de adoptar medidas para hacer que los diferentes administradores tengan que
rendir cuentas mas precisas de sus responsabilidades; 6) la necesidad de una supervisién méas
efectiva de las oportunidades de empleo iguales y otros principios y normas bésicos, y la per-
cepcién de que no estd ocurriendo asi en algunos paises; y 7) inquietudes de que la delegacién
de la administracién de los recursos humanos pueda impedir la movilidad del personal y ero-
sionar la unidad de los servicios ptiblicos (OCDE, 1993 y 1995).
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tratacidn y la necesidad de retener a cierto personal; otorgar flexibili-
dad para que los departamentos y las agencias vuelvan a clasificar los
puestos; y variar el salario de acuerdo con las condiciones del merca-
do de mano de obra para ciertos grupos de empleados en particular o
para diferentes localidades (OCDE, 1995).

Los cambios que afectan a los sistemas de salarios también han
formado parte importante de las reformas, y el énfasis se ha puesto
en obtener una mayor flexibilidad para vincular més estrechamente la
determinacion del salario con la productividad, el desempeno, la con-
tratacién y la necesidad de retener a cierto personal. En lo general, el
desafio ha consistido en reconciliar el deseo de controlar la factura de
los salarios del sector publico con el de aumentar la flexibilidad de los
sistemas de salarios. El resultado ha consistido en dos enfoques prin-
cipales, distintos de la reforma de los salarios: descentralizar la
determinacién del salario a la escala del departamento o la agencia
(como en Australia, Nueva Zelanda y Gran Bretafia) o mantener sis-
temas relativamente centralizados de determinaciéon del salario, al
mismo tiempo que se busca la flexibilidad por otros medios (por ejem-
plo, a través de variaciones locales de los salarios o cambios de los sis-
temas de clasificaciéon del empleo).

En un reducido nimero de paises, las reformas de la adminis-
traciéon de los recursos humanos han comprendido extensos cambios
de las estructuras de clasificacién del empleo y de los sistemas de
relaciones industriales. También en esos casos, las reformas han
abarcado desde cambios radicales en algunos paises hasta ajustes
secundarios en otros. Ademas, el perfil de la clasificacién del servicio
publico de muchos paises parece estar cambiando. El Grupo de
Trabajo sobre Administracién (1992) de Australia informé que la
reestructuracién y la supresién de actividades dieron como resultado
la reduccién de las proporciones del personal técnico y del personal
administrativo de menor nivel, y un aumento relativo de los traba-
jadores capacitados y de oficina. En respuesta, se dio un fuerte es-
timulo a las habilidades mltiples (trabajadores con diversas capaci-
dades para funcionar en diferentes puestos dentro de un equipo de
trabajo, departamento u oficina) y la capacitacién “perenne” (capaci-
tacion continua durante toda una carrera).
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Prdcticas de dotacién de personal

Las reformas en las practicas de dotacién de personal forman a
menudo parte integral de la administracién e incluso pueden apunta-
lar reformas mas amplias destinadas a mejorar la eficiencia y efec-
tividad de los servicios gubernamentales. Con excepcién de unos
cuantos paises, el cambio ha ido en el sentido de una creciente descen-
tralizacion de las practicas de dotacién de personal, aun en paises que
por lo general no buscan una delegacién ni una descentralizacién en
gran escala de las funciones de administracién de los recursos
humanos. La amplia base de las reformas en esa area entre los paises
pertenecientes a la OCDE aparece vinculada al reconocimiento de que
no existe un modelo para seleccionar y desarroliar cierto personal que sa-
tisfaga las necesidades de recursos de una agencia. A este respecto, la
necesidad de que las agencias tengan herramientas de dotaciéon de
personal mas efectivas y flexibles en areas como la seleccion, asig-
nacion, planeaciéon de la carrera, movilidad y utilizacién del personal,
fue citada especificamente por muchos paises como un estimulo para
la reforma. Los beneficios de mas flexibilidad en las practicas de dota-
cién de personal también fueron citados por cierto namero de paises en
el contexto de los programas de reduccién de la dotacion de personal y
de los problemas de administracion de los recursos humanos que sur-
gen de las politicas de reduccién, como los desequilibrios en la mezcla
de habilidades entre la fuerza de trabajo, el estancamiento de las ca-
rreras, la resistencia al cambio y la baja moral.

También ha habido una gama de cambios en las practicas de
empleo de los paises pertenecientes a la OCDE. El mas coman ha sido
la introduccién de convenios de tiempo de trabajo mas flexibles, medi-
das para aumentar la movilidad y disposiciones para una reubicacién
mas facil. Se han hecho mas sencillos y flexibles los convenios de con-
tratacién y se ha introducido la contratacién abierta en un gran ni-
mero de paises que antes funcionaban con sistemas de carrera cerra-
dos. Se han generalizado los términos flexibles de empleo, incluido el
empleo contractual, el eventual y el de tiempo parcial. Y varios paises
han simplificado las disposiciones para dar por terminados los con-
tratos de empleo y para cesar al personal excedente. Otros paises
también avanzan en esa direccién (véase el apéndice).
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La reduccién de personal

Lia reduccidon de personal es un area en la que, en la mayoria de los
paises, el centro contintta manteniendo un papel activo en el desarro-
llo de estrategias de politicas detalladas y en la direccién de las activi-
dades relacionadas con la administracién de los recursos humanos.
Recientemente, el desgaste, los retiros voluntarios, la reubicacién, el
congelamiento de las contrataciones, las opciones de retiro anticipado,
los incentivos econémicos para renunciar al empleo en el sector publi-
co o alguna combinacién de esos factores se utilizaban ampliamente
para satisfacer los objetivos de reduccidon del personal al mismo tiem-
po que se disminuian al minimo la reduccién forzada y los ceses
(Tomasko, 1987; Armstrong, 1992; cao, 1998). Es importante hacer
notar que, si bien los programas de retiro voluntario pueden tener
éxito desde el punto de vista del personal, pueden resultar costosos y
quiza prohibitivos para algunas administraciones nacionales desde el
punto de vista del presupuesto; por ejemplo: el costo de los paquetes
de indemnizacién por cese u otras iniciativas financieras destinadas a
la renuncia voluntaria, como las “compras de contrato”, aumentaron la
tensién sobre los fondos de pensién. Las politicas de reduccién men-
cionadas en algunos de los casos de estudio también subrayan las ten-
siones que pueden existir entre las expectativas sociales acerca de las
“redes de seguridad” en el trabajo (por ejemplo, los programas de
blsqueda activa de empleo, los pagos de capacitacién o financieros)
para los empleados despedidos y las restricciones presupuestarias
que pueden limitar la gama de servicios o la magnitud de la “red de
seguridad” que los gobiernos deciden ofrecer a esos trabajadores.

En 1992, por ejemplo, el Departamento de Defensa fue la primera
agencia federal estadunidense autorizada para ofrecer compras de
contrato a sus empleados y ha estado utilizando ese método desde
enero de 1993 para reducir el tamaio de su fuerza de trabajo. El 30
de marzo de 1994, la Ley Federal de Reestructuracién de la Fuerza de
Trabajo autorizé compras de contrato a otras dependencias del Ejecu-
tivo y reformé la autorizacién otorgada al Departamento de Defensa.
Tanto en el caso de este Gltimo como en el de otras dependencias del
Ejecutivo, por lo general se ofrecid a los empleados un pago que fuese
la cantidad menor entre 25 000.00 délares estadunidenses y la in-
demnizacién legal por despido. Segin la Oficina de Administracién
del Personal, la cantidad promedio por compra de contrato ascendié a
$24 833.00 para los retiros voluntarios regulares durante el afio fiscal
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de 1996; $24 949.00 para las jubilaciones anticipadas, y $14 499.00
para las renuncias (GAO, 1998).

Los sindicatos también estan desempefiando un papel importante
en los acuerdos de dotacién de personal para reducir la fuerza de tra-
bajo del sector publico y reestructurar las organizaciones guberna-
mentales en varios paises pertenecientes a la OCDE. En Suecia por
ejemplo, la cooperacidon entre los trabajadores y la administracién y
las fuertes expectativas sociales sobre la seguridad en el empleo
dieron como resultado un nuevo sistema para la reduccién de perso-
nal y marcaron un hito al permitir a la administraciéon nacional reor-
ganizar, reducir y aun hacer desaparecer agencias. Suecia redujo su
fuerza de trabajo estatal en aproximadamente 24 000 empleados (de
370 000) en un periodo de tres anos. No obstante, por lo general la
reduccion en los paises de la OCDE puede resultar cada vez mas dificil
a medida que se necesiten mas reducciones y menos personal esté dis-
puesto a dejar el empleo voluntariamente, pues esto causa mas con-
troversias con los sindicatos.

El empleo contractual y la administracion del desemperio

Varios paises han adoptado un enfoque méas contractual de la admi-
nistracién de los recursos humanos que por lo general implica con-
tratos de empleo de tiempo determinado para los administradores de
mayor jerarquia, acuerdos anuales que abarcan al personal y las
metas de desempefio de la organizacién, evaluaciones anuales del
desempefio y recompensas y castigos adecuados. El salario relaciona-
do con el desempefio constituye la principal recompensa del sistema.
Los castigos adoptan por lo general la forma de disposiciones para dar
por terminados los contratos o para no renovarlos. Cuando se dispone
de un grupo muy numeroso de candidatos al puesto, en especial si éstos
proceden del sector privado, hay mayor flexibilidad en la contratacién.

El empleo contractual, por lo general, no es de tiempo completo, ni
permanente ni objeto de pensién, aun cuando no entrafie un contrato
especifico. Tradicionalmente, la gran mayoria de los empleados publi-
cos ha sido contratada en términos de permanencia y con derecho a
pensién. La tendencia actual en los servicios publicos es hacia los con-
venios de trabajo mas flexibles para al menos una minoria sustancial
de los empleados. Esa tendencia surge en parte de las presiones sobre
los servicios publicos para desarrollar patrones de dotacién de perso-
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nal que puedan modificarse rapidamente en respuesta a los cambios
en las necesidades. También la impulsa la demanda cada vez mayor de
los empleados para obtener convenios de trabajo que vayan mas de acuer-
do con estilos de vida que cambian rapidamente (Commonwealth Se-
cretariat, 1996).6

La tendencia hacia la flexibilidad en el empleo representa una
respuesta a las necesidades tanto de los empleadores como de los
empleados. En el caso de los del servicio ptblico, existe la necesidad
general de reducir los costos y la fuerza de trabajo. Los convenios con-
tractuales flexibles pueden generar ahorros, al mismo tiempo que evi-
tan o reducen la necesidad de elegir crudamente entre el tiempo com-
pleto, el empleo permanente y los retiros voluntarios. Al mismo tiem-
po, pueden ser mas aceptables para algunas personas que no quieren
comprometerse en un empleo de tiempo completo o continuo, como las
mujeres con hijos pequeiios. Las principales formas de variacién entre
los términos de empleo de tiempo completo y permanente son las si-
guientes: contratos de tiempo determinado, contratos méviles, empleo
de tiempo parcial, reparticién del empleo y contratos de temporada,
temporales, eventuales, de reserva y de asesoria.”

En Nueva Zelanda, por ejemplo, los principales funcionarios son
nombrados por periodos de cinco afios y estan sujetos a detallados
convenios anuales de desempefio. El modelo ha resultado razonable-

6 En el servicio piiblico australiano, el area de mayor flexibilidad en los convenios de trabajo
durante los iiltimos diez afios ha sido el trabajo permanente de tiempo parcial. El gobierno cana-
diense envié recientemente un folleto titulado Flexibilidad en el lugar de trabajo a todos los de-
partamentos. En €] alienta a los administradores a aprobar las solicitudes que presenten los
empleados sobre convenios de empleo variados. El Departamento de Servicios Publicos de Ma-
lasia hace énfasis en la flexibilidad en los nuevos nombramientos. En Gran Bretafia, el Informe
Mueller de finales de los afos ochenta recomendaba mas flexibilidad en el Servicio Civil, siguien-
do el ejemplo del sector privado. Hacia 1993, mas de 30 000 servidores publicos tenian empleos de
tiempo parcial y los convenios flexibles variaban desde trabajo parcial durante el afio hasta los
nombramientos por tiempo determinado, pasando por el trabajo en el propio domicilio.

7 El aumento del empleo contractual genera resistencia entre ciertos grupos de interés y las
asociaciones de personal. Las inquietudes manifestadas son: 1) la “flexibilidad” es un eufomis-
mo para reducir la seguridad en el empleo, amenaza los empleos de tiempo completo y reduce
las condiciones de empleo; 2) el personal de tiempo parcial es vulnerable a las presiones de la
administracién para producir el mismo trabajo en menos tiempo; 3) existe la tendencia a dis-
criminar y segregar a las mujeres en una gama limitada de empleos mal pagados y de baja
capacitacién; y 4) el trabajo contractual aumenta el control de la administracién sobre el proce-
so de trabajo y los trabajadores. El fracaso en demostrar que el empleo contractual es una
respuesta a la demanda de los empleados, asi.como una preferencia de la administracién,
agravara esas preocupaciones. Las organizaciones de servicios ptblicos requieren un perfil de
dotacién de personal que equilibre la continuidad en el empleo con la sangre joven. Las politicas
de personal que implican una transferencia demasiado frecuente del personal con puestos de
responsabilidad y de otro tipo de personal clave, pueden causar la pérdida de la memoria insti-
tucional y a la disminucién de la lealtad a las instituciones.
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mente solido y efectivo, a pesar de las dificultades iniciales con la
especificacién y medicién del desempeno, asi como con la informacién
acerca de éste (OCDE, 1991). El sistema también se extiende a los
administradores con puestos de responsabilidad. En 1994, el servicio
publico australiano instituyd un sistema de contratos de empleo obli-
gatorios para los jefes de departamento. Los contratos son por un tiem-
po determinado que no debe exceder de cinco afios e incluyen un factor
de compensacién de 20% sobre la tasa de salario basica para compen-
sar la pérdida de la titularidad. La persona contratada no tiene dere-
cho a regresar al servicio publico después del término del contrato, si
bien los contratos son renovables y hay una compensacion especial
por su terminacién anticipada. La posibilidad de introducir contratos
de tiempo determinado para los administradores con puestos de
responsabilidad estd en revisién. En Gran Bretana, los principales
funcionarios de las dependencias del Ejecutivo (aunque no los jefes de
departamento) son contratados por tiempo determinado sobre la base
de una competencia abierta, y una parte sustancial de su salario esta
vinculada a las metas clave de desemperio de la agencia. Canada y
Suecia también han fortalecido los sistemas de administraciéon del
desempeiio en el caso de los jefes de departamento y de agencia.®

8 Por lo general, las técnicas como la evaluacién del desempeiio se han difundido en los ulti-
mos afios. Hasta dos tercios de los servicios priblicos de los paises pertenecientes a la 0CDE han
introducido al menos algunos elementos de la administracién del desempeiio, aunque muchos
sistemas aiin se encuentran en panales (OCDE, 1996). En lo que respecta a los administradores
publicos, los sistemas formales de evaluacién del desempefio y una revisién vinculada con los
convenios de desempefio estdn muy desarrollados en los paises de habla inglesa. Los sistemas
de administracién del desempeifio para el personal no administrativo estdn menos desarrolla-
dos. La medida en que esos sistemas vinculan el establecimiento de objetivos individuales y la
revisién del desempeiio con las metas de la organizacién y los patrones de servicio varia notable-
mente. Aunque el uso de técnicas de administracién del desempeiio, en especial las revisiones y
la evaluacién de éste, se estan difundiendo, los sistemas de servicios ptblicos de muchos paises
parecen estar subdesarrollados, con algunas excepciones. Los vinculos entre el establecimiento
individual de objetivos y la revisién del desempeiio, por una parte, y la planificacién y las metas
del desempefio de la organizacién, por la otra, son especialmente débiles; sin embargo, la dele-
gacién de la administracion esta provocando que se enfoque mas de cerca esa cuestion y, de
manera mas general, que se hagan esfuerzos por forjar un vinculo mas estrecho entre Ia admi-
nistracién de los recursos humanos y los objetivos y estrategias de la organizacién. Lo anterior
es particularmente evidente en la creciente atencién que se esta prestando a la capacitacién v
al desarrollo del personal, y a la integracién de la capacitacién y las medidas de desarrollo con
los procesos de planificacién de la organizacién.
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Las estrategias y los efectos de la reforma

Muchos paises se han involucrado en una reforma en gran escala de
la administracién de los recursos humanos. La reforma ha sido inicia-
da por los gobiernos e impulsada por las agencias centrales de la
administracién, al menos en las etapas iniciales. Los paises donde ha
habido m4s cambios subsecuentes de la administracién de los recur-
sos humanos han sido aquellos en los que ha habido un apoyo conti-
nuo a la reforma, tanto en el plano politico como en los peldafios mas
altos de la administracidn, y ha ocurrido en los casos en que una agen-
cia o unidad con influencia dentro del servicio ptblico ha tenido la
responsabilidad global de vigilar la aplicacién de las reformas. La
adopcién de reformas clave ha sido obligatoria para los departamen-
tos y las agencias (por ejemplo, en Australia, Nueva Zelanda y Gran
Bretafia). El hecho de confiar inicamente en que los departamentos y
las agencias desarrollen sus propias iniciativas para reformar la
administracién de los recursos humanos sobre una base voluntaria,
no parece ser una estrategia efectiva en las etapas iniciales del pro-
ceso de reforma. ’

Una vez que el marco basico de la reforma se encuentra en su lugar,
la tarea consiste en persuadir a los diferentes departamentos y las
agencias, y en alentarlos a trabajar con los nuevos sistemas de admi-
nistracion de los recursos humanos. Los estudios de la 0cbE de 1993 a
1996 sugieren que es mas probable que ello ocurra cuando se otorga a los

departamentos y las agencias cierto grado de flexibilidad para disefiar

las nuevas politicas de acuerdo con sus propias necesidades y la cul-
tura de la organizacién. Lo anterior es cierto aun en paises que no
estdn buscando la descentralizacién en una gran escala. A los paises
que buscan promover una descentralizacién amplia les parece de par-
ticular importancia que, cuando el centro ha empezado a entregar el
poder, sea capaz de retroceder y cambiar su papel con respecto a la vi-
gilancia y el control. Existe consenso sobre este punto entre los paises
pertenecientes a la OCDE que han puesto en practica una delegacién
extensa de la administracién de los recursos humanos.?

9 Con todo, existe la tendencia a que el centro se muestre reacio a renunciar a todo el con-
trol y a que intente mantener una mano en las riendas. Los paises que ya han avanzado en el
camino de la descentralizacién también recomiendan una estrategia explicita para cambiar el
enfoque sobre la agencia de personal central y dirigirlo hacia aquellas 4reas en las que el cen-
tro deberia seguir teniendo una intervencién, como, por ejemplo, la planeacién de la sucesién y
la administracién de las carreras relacionadas con los puestos de mayor jerarquia, o la promo-
cién de pricticas prometedoras y principios capitales en todo el servicio ptblico.
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La mayoria de los paises ha introducido los cambios gradualmente
a lo largo de varios afios, y su puesta en préactica se ha llevado a cabo
de una manera continua. Nueva Zelanda es la tnica excepcion al
patrén entre los paises pertenecientes a la OCDE, pues introdujo cam-
bios radicales en unos cuantos afios. Desde el punto de vista del logro
de una reforma sustancial de la administracién de los recursos
humanos, la rapidez de los cambios es probablemente menos impor-
tante que la habilidad para mantener el impetu del cambio. Ademas,
ese impetu debe ser mantenido, primero, en el plano politico, para con-
servar un alto grado de apoyo ptblico; y segundo, en el plano del per-
sonal, para mantener la motivacién y la cooperacion internas. En la
bisqueda de modelos que conduzcan hacia una reforma exitosa, las
experiencias subrayan la idea de que el éxito se basa en el éxito. Tal es
a menudo el caso cuando la reforma de la administracién de los recur-
sos humanos se disefia y se pone en practica como parte de un marco
coherente de reformas en el que los cambios clave en la administracién
de los recursos humanos se basan unos en otros y se refuerzan unos a
otros en el tiempo.

Una estrategia global de reforma para la administracién de los
recursos humanos es un requisito clave en la transicién del servicio
publico a un conjunto de valores y comportamientos orientados hacia
el desempenio y el servicio; sin embargo, sélo en un puiiado de paises,
entre ellos Australia y Nueva Zelanda, se han integrado estrecha-
mente desde el principio los cambios de la administracién de los
recursos humanos con la estrategia de la reforma global de la admi-
nistracién publica. En otras areas, los cambios de la administracién
de los recursos humanos han llegado més tarde en el proceso de la
reforma global. Han sido menos obvios como parte de una estrategia
de reforma integrada y a menudo han sido més parciales y especifi-
cos. Es evidente que los cambios en la administracién de los recursos
humanos a lo largo de un frente amplio han tendido a reforzarse unos
a otros. Interactian con la administracién financiera y con los cambios
estructurales para producir un alto grado de cambios en la manera
como funciona el servicio ptblico. Si bien es cierto que se ha avanzado
poco en el sentido de un analisis riguroso de los costos y beneficios de
la reforma de la administracién de los recursos humanos, la percep-
cién de la administracién en los departamentos y las agencias y de los
organismos centrales de la administracién es que la reforma ha hecho
una contribucién significativa al mejoramiento del desempenio del
personal, la eficiencia global y los patrones de servicio.
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Una meta significativa de toda estrategia global de reforma con-
siste en asegurarse de que los administradores cuenten con las herra-
mientas adecuadas para mantener en los puestos a la gente adecua-
da. Asi, un elemento importante de la estrategia global de la reforma
consiste en garantizar que haya una flexibilidad adecuada en los sa-
larios, en las estructuras de clasificacién y en otras practicas de dota-
cién de personal pertinentes. Ello permitird que los administradores
recluten, seleccionen y coloquen al personal necesario. Lo anterior
es particularmente importante en un medio en el que las organiza-
ciones de servicios publicos se han involucrado en actividades de
reduccién, en dotacién de personal o en ambas. Los administradores
que debian hacer frente a la reorganizacién y la reduccién de los
recursos humanos expresaron preocupacién por la posibilidad de que
sus programas fuesen abandonados, pues ello daria como resultado
un desequilibrio entre los trabajadores que se quedan y las habili-
dades requeridas para los puestos que se conservan.10

Ademas, el papel de la administracién superior en la definicién de
los valores y el establecimiento de la direccién estratégica es también
un elemento critico de la constitucién de un marco coherente para la
reforma de la administracién de los recursos humanos. En ese con-
texto, una tarea principal de la administracidn superior es asegurarse
de que cuente con la suficiente capacidad en sus filas para dar forma
a los valores y para transmitirlos a través de la organizacién. Aquellos
que tienen puestos de responsabilidad deben prestar atencién a las
cuestiones estratégicas, como fomentar la administracién del desem-
perio (esto es, deben centrarse en los resultados, antes que en los insu-
mos), desarrollar estrategias destinadas a cambiar la cultura, con-
vencer al personal de las prioridades de la reforma y mantener el
interés pdblico en la agenda de la reforma, antes que en los detalles
de la administracién cotidiana del presupuesto y el personal. Esa
capacidad ha tenido un buen desarrollo en Australia, Nueva Zelanda

10 Existe la preocupacién de que los programas de incentivos para las reducciones de perso-
nal (retiro anticipado o paquetes de indemnizaciones por cese) se destinen a las ocupaciones
antes que a los individuos. Los administradores han tenido poco control sobre los empleados que
se quedan, o sobre los que parten; por ejemplo: con los paquetes de indemnizaciones por cese o
“compra de contratos” (proporcionando pagos en efectivo a los individuos dispuestos a renunciar
voluntariamente a sus empleos), existe una preocupacién particular de que sea mas probable
que los empleados con grandes habilidades o un alto desempefio, mejor cotizados fuera del sec-
tor publico, acepten tal incentivo. También existen serias preccupaciones en el sentido de que a
consecuencia de los programas de reduccién de personal, cada una de las agencias pueda sufrir
una escasez de empleados en algunos puestos, pérdida de experiencia y, en algunos casos, pér-
dida de los trabajadores mas capacitados y motivados.
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Cuadro 1. Administracién tradicional de los recursos humanos
y nueva administracién de los recursos humanos

Administracién tradicional Nueva administracién
Funciones Administrativas Estratégicas
del personal
Estilo de Paternalista Racionalista
administracién
Cultura de Atada a las reglas Basada en el desempeiio
la administracién
Practicas de empleo Uniformes Flexibles
Papel del empleador Modelo Nuevo modo

y Gran Bretaiia, y también se le presta atencién en paises como
Suecia, Canadi, Holanda y Estados Unidos.

Las pruebas sugieren que la administracién de los recursos huma-
nos en el servicio publico estd cambiando de una administracién tra-
dicional a una nueva, aunque en una medida diferente en cada servicio
y en cada una de sus unidades operativas. En la practica, los elemen-
tos de la administracién tradicional y la nueva administracién pueden
coexistir en la misma organizacién o en parte de ella como tipos idea-
les. Lo méas probable es que esas dos clases de administracién de los
recursos humanos posean las caracteristicas distintivas que se mues-
tran en el cuadro 1. En la transicién de la administracién tradicional
de los recursos humanos hacia la nueva, sobresalen cinco caracteris-
ticas clave: 1) las funciones del personal se vuelven méas estratégicas
que administrativas; 2) el estilo de administracién cambia, para vol-
verse mas racionalista que paternalista; 3) las reformas son decisivas
en la transicién de una cultura de la administracién atada a las
reglas, a una basada en el desempeiio; 4) las practicas de empleo son
mas flexibles y menos uniformes; y 5) el papel de los empleadores del
Estado cambia de ser el de un empleador modelo al de un empleador
al “nuevo modo”. Lo anterior significa que los servidores publicos se
apoyan marcadamente en las ideas y practicas de la administracién
de personal del sector privado, en lugar de actuar como ejemplos para
ese sector (Farnham y Horton, 1996).
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Discusion y conclusiones

Diversos estudios (OCDE, 1993, 1995 y 1996) indican que la mayoria de
los paises pertenecientes a la OCDE consideran que en los afos veni-
deros se pondra un énfasis cada vez méas fuerte en la reforma de la
administracién de los recursos humanos. Entre las prioridades iden-
tificadas en comun, se encuentran: 1) el desarrollo de departamentos
y agencias estratégicos de administracién de los recursos humanos;
2) la necesidad de mejorar la administracién y la vigilancia de la dele-
gacién de la administracién de los recursos humanos y de abordar
cuestiones como la coordinacién y la direccién centrales; 3) asegurarse
de que haya una mayor movilidad en el seno de los servicios publicos;
4) mayor flexibilidad y ajustes a la administracién de los recursos
humanos de acuerdo con las necesidades de los departamentos y las
agencias; 5) estructuras y clasificacién de salarios méas flexibles; y
6) la reduccién de la fuerza de trabajo y politicas para dejar el servi-
cio piblico. Esos cambios indican que el impetu actual de las reformas
se intensificara en los préximos afios.

La dimensién de las reformas y de sus resultados deseados varia
de manera significativa entre los paises pertenecientes a la OCDE.
Independientemente de la naturaleza de la reforma de la adminis-
tracién (esto es, delegacién o centralizacién), es evidente que dicha
administracién es sélo un elemento de la reforma global, pues debe
ponerse en practica junto con otras reformas administrativas para
obtener mejores resultados. Asimismo, una de las areas mas impor-
tantes de dicha reforma en los afios venideros debe ser la integracién
estratégica de la administracién de los recursos humanos en las
actividades de planificacién de los asuntos prioritarios. Los centros de
gobierno deben permitir que los departamentos y las agencias (a
través de los empleados y sus representantes) participen en la formu-
lacién de las politicas de administracién de los recursos humanos e
integren esta ultima como una herramienta de reforma organica en
las estructuras del establecimiento de la agenda operativa de unos y
otras. Ya sea que la actividad consista en el reclutamiento, la capaci-
tacién o la reduccién de personal, encontrar medios para mejorar las
practicas de administracién de los recursos humanos y de dotacién de
personal es sélo uno de los miembros de la ecuacién. El factor clave
reside en integrar la administracién de los recursos humanos y las
reformas de dicha administracién con los asuntos centrales del servi-
cio publico y con el resultado y las metas de produccién de cada uno
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de los departamentos y las agencias. Con ello se asegurara que la ad-
ministracién de los recursos humanos sea reconocida como un recur-
so indispensable para cumplir las tareas del gobierno.

El equilibrio entre el control y la flexibilidad sigue sin alcanzarse
en muchos paises que han delegado la administracién de los recursos
humanos. Existen areas en las que los organismos centrales se mues-
tran reacios a renunciar al control. Lo anterior se aplica especial-
mente a los salarios del sector publico, area en la que la negociacién
de la delegaci6n se combina por lo general con mecanismos para asegu-
rar la observancia de los limites presupuestarios. También existen pre-
ocupaciones acerca del equilibrio entre permitir a los departamentos y
las agencias la libertad para desarrollar sus propias practicas de admi-
nistracién de los recursos humanos, y mantener cierto grado de unidad
y una perspectiva global en el servicio publico. Muy pocos paises
(Suecia y, quiza, Gran Bretafia) parecen dispuestos a adentrarse por
el camino de la fragmentacién total del servicio ptblico. La mayoria
parece comprometida a conservar un niicleo comtn bésico de condi-
ciones que se apliquen a todo el servicio publico, aunque ello pueda
resultar mas dificil a medida que se hacen sentir los efectos de la de-
legacién.

La evaluacién sefiala hacia un gran ntimero de cuestiones de la ad-
ministracién de los recursos humanos que exigiran la atencién de la
mayoria de los paises pertenecientes a la OCDE en el futuro. Se reco-
noce explicitamente que no existen soluciones uniformes para la ad-
ministracién del personal o para las refdrmas de la administracién de
los recursos humanos, pero los hallazgos de este estudio sugieren cier-
to nimero de principios de administracién de dichos recursos en los
paises pertenecientes a la OCDE que contribuyen a desarrollar institu-
ciones publicas mas flexibles, eficientes y sensibles.!1

En primer lugar, los principios y valores clave que apuntalan la
administracién de personal en el servicio ptiblico deben estar clara-
mente organizados y ser conocidos en todo el sistema. Las agencias

! Ha habido muy pocas evaluaciones sisteméticas de la administracién de los recursos
humanos. Australia y Nueva Zelanda han emprendido una evaluacién en el contexto de las eva-
luaciones globales de las reformas de los servicios piblicos, mientras que muchos otros paises
han llevado a cabo la evaluacién de reformas especificas. La evaluacién de la 0CDE proporciona
una mayor comprension de los efectos de las reformas. Muchas de éstas son demasiado recientes
como para hacer una evaluacién completa y equilibrada de ellas, porque los efectos de algunas
de las reformas de la administracién de los recursos humanos pueden tardar un tiempo consi-
derable para abrirse paso a través del sistema. En realidad, muchos de sus efectos pueden no
hacerse patentes durante un buen nimero de afios.
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centrales de la administracién, las unidades de reforma, la adminis-
tracién de mas alta jerarquia y otros grupos con influencia, tienen
una responsabilidad critica en esa area. La validez continua de los
principios tradicionales —como la equidad, la conducta ética y la im-
parcialidad politica— debe subrayarse en el caso de valores como la
eficiencia, la rendicién de cuentas y la flexibilidad. En segundo lugar,
debe otorgarse prioridad al desarrollo de los sistemas tendientes a
asegurar que el desempefio individual sea administrado con eficacia
en el contexto de los objetivos y las actividades globales de la organi-
zacion. En tercer lugar, también debe otorgarse prioridad al desarro-
llo de estrategias y acciones encaminadas a mejorar las habilidades
del personal en todo el servicio ptblico. En cuarto lugar, finalmente,
las précticas de dotacién de personal, como el reclutamiento y la selec-
ci6n, la promocién, la evaluacién del desempefio, v la capacitacién y el
desarrollo, deben estar claramente vinculados con los objetivos y las
prioridades de la organizacién. Las practicas de la administracién de
los recursos humanos deben ser supervisadas y evaluadas con regu-
laridad para asegurar que estén contribuyendo a una administracién
del personal eficiente y efectiva y al logro de los resultados deseados del
programa.

En términos generales, existe una creciente variedad de formas de
organizacién en el sector publico, y se encuentran en desarrollo nue-
vos métodos de trabajo. En consecuencia, uno de los principales desa-
fios para las autoridades gubernamentales es conformar una fuerza
de trabajo eficaz, capaz de ajustarse al cambio y de responder a los
nuevos requerimientos. Parece factible que, durante los afios venide-
ros, los cuerpos gubernamentales tengan que administrar una diver-
sidad de recursos humanos con funcionarios que trabajen junto a sus
colegas del sector privado. La determinacién del mejor punto para el
empleo es una cuestidn abierta que depende de una decisién nacional.
Los empleadores publicos seguiran necesitando el acceso a las habili-

dades adecuadas y a los conocimientos pertinentes para sus opera-
ciones.
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Apéndice
Avance en la administracion de los recursos humanos
consignado por los paises pertenecientes a la OCDE, 1987-1992

g LRy o3 £ 5 3 0%, .3
(RN V1 S ST B PO P L)
SRR I I S S-S B § RS
SO ST O I T T SR EE R
& RE <3 g 5 S :
Alemania No Si No No No * *
Australia Si Si Si Si No Si St
Austria No Si Si No Si No Si
Bélgica No Si Si No No * St
Canada Si Si Si No Si Si No
Corea No Si No No Si No No
Dinamarca No No Si No No No Si
Espana Si Si Si No No No Si
Estados Unidos No Si Si Si Si No No
Finlandia Si Si Si Si No Si Si
Francia No Si Si No Si No No
Gran Bretafta  Si Si Si St Si Si Si
Grecia No Si No No Si No No
Holanda No Si Si Si No No Si
Irlanda No Si Si No No No N,
Islandia No Si No No * * «
Italia No Si No No No No No
Japdén No Si No No No No No
Luxemburgo No Si No No * * Si
Noruega No Si Si Si No No No
Nueva Zelanda Si Si Si Si Si Si Si
Portugal No Si No No Si No Si
Suecia Si Si Si Si No Si No
Suiza Si Si Si No No No Si
Turquia No Si No No No No No

Fuentes: OCDE, “Questionnaire on the Assessment of Reforms in Human Resource Management
in the Public Service: Perspectives from Central Management Organizations”, PUMA/HI, 92)10,
pregunta 36; “Assessment of Reforms in Human Resource Management’, puMa/tl, (94)10,
anexo 2; Public Management Developments, Update 1994, cuadro 1.A. “New public sector man-
agement initiatives, OECD countries, 1993”.

* No se consignd una respuesta.

El cuadro se basa en la siguiente pregunta de la encuesta: ;Ha sido introducida o revisada
en profundidad alguna de las siguientes reformas en el servicio piblico en los Gltimos cinco
anos?

La respuesta “No” indica que los programas o reformas en la administracién de los recursos
humanos no fueron aplicados durante el periodo que va de 1987 a 1992, por lo que no refleja los
programas que pudieron ponerse en practica en esas dreas después de ese periodo.
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Richard Rose, El gran gobierno.
Un acercamiento desde los programas
gubernamentales, trad. Eduardo Suarez

Galindo, México, Fondo
Econdmica, 1998

Carlos Moreno Jaimes

Acasi 15 afios de su primera edi-
cién en inglés, El gran gobierno,
de Richard Rose, aparece en nuestro
pais como parte de la seleccién de
obras sobre administracién piblica
del Fondo de Cultura Econémica. La
traduccién al espafiol de este libro
surge en un momento en que el ta-
marfo del gobierno en México con-
tintia siendo un asunto importante
dentro de los debates politicos y
académicos actuales, aunque relati-
vamente menos intenso que hace
una década, cuando el redimensio-
namiento del sector publico mexi-
cano era considerado una cuestién
estratégica por el gobierno federal.
El texto de Richard Rose es una
referencia sumamente 1til para ana-
lizar al gobierno contemporaneo —el
Estado de bienestar occidental- en
las tres dimensiones que lo consti-
tuyen: sus recursos, organizaciones y
programas publicos. La preocu-
pacién del autor no consiste simple-
mente en cuantificar dichas dimen-
siones, sino también en establecer

Gestién y Politica Publica, vol. VIII, ntm

de Cultura

las causas y consecuencias de su
crecimiento, sobre todo después de la
segunda Guerra Mundial. Rose utili-
za el método comparativo para ana-
lizar cada uno de estos elementos en
todos los paises miembros de la OCDE,
considerando un conjunto de progra-
mas publicos especificos, especialmen-
te los de educacién, salud, defensa y
mantenimiento del ingreso de los
ciudadanos.

Rose define al gobierno como un
conjunto de organizaciones formales
que movilizan tres recursos princi-
pales: leyes, dinero y empleados, los
cuales combina a fin de producir pro-
gramas publicos. Las estrategias de
medicién y andlisis del autor estan
fundadas en este modelo simple de
gobierno, el cual permite examinar
cada componente de manera separa-
da en cada uno de los capitulos del
libro. El primero de ellos se ocupa de
establecer este modelo y de delinear
algunas de las causas y consecuen-
cias probables del crecimiento gene-
ral de los gobiernos contemporaneos.
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Los capitulos posteriores examinan
los tres recursos del gobierno -sus
leyes, ingresos fiscales y empleados
publicos—, las organizaciones guber-
namentales que procesan estos in-
sumos y, finalmente, la cristalizacién
de todos estos elementos en progra-
mas publicos. En cada capitulo, ade-
més de presentar datos sobre el com-
portamiento cuantitativo de cada
una de estas dimensiones, el autor
analiza las principales influencias de
su crecimiento (o decrecimiento en
ciertos casos), asi como sus posibles
consecuencias.

En su explicacién de las causas
del crecimiento del gobierno, Rose
pone especial énfasis en el papel que
desempeiian los compromisos adqui-
ridos por los gobiernos a lo largo del
tiempo. Esta interpretacién es con-
traria a aquellas visiones que cen-
tran su atencién exclusivamente en
la influencia del crecimiento econé-
mico y demogréfico, o en los cambios
en la estructura social y en el com-
portamiento racional de politicos y
burocracias. Rose demuestra que, en
muchos casos, el crecimiento de los
recursos, las organizaciones y los pro-
gramas del gran gobierno obedece a
la inercia de los compromisos del
pasado, los cuales persisten gracias a
la permanencia de las instituciones.
Si bien dichos compromisos pueden
perder su fuerza original, sus efectos
declinan gradualmente. Por tanto,
los programas se van acumulando y
es dificil que un gobierno los elimine
por completo. Como seniala el autor,
“el mejor procedimiento para esti-
mar el tamafo futuro del gobierno
consiste en ver cudn grande era ayer,
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cuan grande es hoy, y luego agregar-
le un poco” (p. 111).

Rose examina las consecuencias
del gran gobierno teniendo en cuenta
dos valores muy importantes en las
democracias occidentales contem-
poraneas: la eficacia y el consenso
popular. Cuatro razones pueden ex-
plicar cémo el crecimiento del gobier-
no puede causar una pérdida de efi-
cacia: la imposicién de limites cada
vez mAas severos para movilizar re-
cursos, el aumento de la complejidad
organizativa (conforme crece el nu-
mero de organizaciones, aumenta la
probabilidad de conflicto entre éstas),
la incursién en programas nuevos
cuya efectividad no estd probada (es
decir, el uso de “tecnologias blandas”)
y el aumento de contradicciones
entre programas gubernamentales.
Ademas, el crecimiento del gobierno
puede reducir el consenso popular al
extraer cada vez mas recursos de la
gente (por ejemplo, mediante més
impuestos y regulaciones), al dismi-
nuir los canales de comunicacién con
los ciudadanos (por la creciente buro-
cratizaciéon de los problemas ciuda-
danos) y al interferir cada vez mas en
el ambito privado de los individuos.

El recurso fundamental del go-
bierno son sus leyes. Sin embargo,
desde 1945 el ntimero de leyes pro-
mulgadas anualmente ha disminuido
en la mayoria de los paises conside-
rados en el estudio. A pesar de este
decrecimiento, el autor advierte
sobre el hecho de que las leyes son
por naturaleza inerciales, lo cual
implica que las que estén en vigor en
cualquier momento han sido here-
dadas. Por otra parte, Rose considera

Richard Rose, El gran gobierno

que el decrecimiento relativo en la
promulgacién anual de leyes prima-
rias se ha visto compensado por la
creciente elaboracién de reglamentos
secundarios por parte del Poder
Ejecutivo, los cuales no requieren ser
aprobados por los parlamentos. Es
decir, que han crecido el nimero y la
importancia de las reglas burocrati-
cas, cuyo disefio y aplicacién queda
principalmente en manos de exper-
tos y no de politicos parlamentarios.
Esta proliferacién de leyes secunda-
rias constituye un desafio potencial
al consenso popular, ya que al aumen-
tar los contactos entre ciudadanos y
agencias gubernamentales, es posi-
ble también que aumenten los con-
flictos entre éstos (prueba de ello es
el crecimiento de tribunales adminis-
trativos cuasijudiciales en Estados
Unidos y Gran Bretaiia).

Para un ciudadano, la prueba
mds tangible de los costos del gobier-
no son los impuestos. Kstos repre-
sentan en promedio 37% del produc-
to interno bruto de todas las nacio-
nes de la OCDE. Si bien los impuestos
son muy diversos (Rose identifica 39
categorias), la mayor parte de la
recaudacién de los paises analizados
proviene de cinco fuentes princi-
pales: el impuesto sobre la renta, el de
la seguridad social, el impuesto al va-
lor agregado, los indirectos y el im-
puesto a las empresas. Estos cinco
impuestos aportan, en promedio por
pais, cerca de 90% de la recaudacién
total. Rose muestra que la recau-
dacién tributaria ha crecido en todo
el mundo occidental, aunque no
todos los impuestos han crecido en la
misma proporcién (de hecho, hay al-

gunos que han disminuido, como los
indirectos). La tributacién ha crecido
debido a dos factores principales. El
primero es la inercia de compromisos
establecidos en el pasado (al igual
que ocurre con las leyes). Rose afir-
ma que los compromisos establecidos
en 1965 representaban mas de la
mitad de la recaudacién total de 1979.
El segundo factor es la inflacién y el
crecimiento econémico. La influencia
de la politica en el crecimiento tribu-
tario no resulta muy significativa, ya
que los partidos y los profesionales
de la politica han tenido un margen
muy limitado para modificar las
leyes fiscales. La continua elevacién
de los impuestos amenaza con dis-
minuir el ingreso neto de los indivi-
duos, aunque la economia crezeca. Los
ciudadanos han reaccionado al creci-
miento de las cargas tributarias de
dos formas: una legal (eludiendo los
impuestos) y otra ilegal (evadiéndo-
los). Las actividades ilegales consti-
tuyen un porcentaje muy bajo de la
economia total (no mayor a 5%); sin
embargo, la opcién de eludir impuestos
representa una amenaza importante
para la eficacia en la recaudacién, ya
que los ciudadanos han recurrido a la
estrategia de “desmonetizar” el trabajo
(amplian las actividades en la eco-
nomia doméstica).

Merece especial atencién el anali-
sis del empleo publico, ya que los tra-
bajadores del gobierno constituyen un
recurso cualitativamente diferente de
las leyes y el dinero; en palabras de
Rose, “son quienes aportan la carne a
los desnudos huesos del gobierno”
(p. 203). En todas las naciones ana-
lizadas, el empleo publico ha venido
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creciendo en términos absolutos y
porcentuales (especialmente en los
programas de salud y educacion); sin
embargo, dicho crecimiento no ha sido
uniforme en todos los programas.
Contrariamente a las leyes y al dinero
publico, los compromisos adquiridos
en el pasado no desempefian un papel
relevante para explicar el crecimiento
del empleo publico. Rose demuestra,
maés bien, que dicho aumento ha obe-
decido en esencia a la variacién en la
productividad de bienes altamente
mecanizados o computarizados frente
a los servicios intensivos en mano de
obra (ello explica el mayor crecimien-
to del empleo en los programas de
asistencia social), asi como a la de-
cisién de los politicos de reducir pro-
gramas como la defensa nacional (en
donde el empleo publico ha decrecido).
Es interesante la observacién del
autor de que, en promedio, los em-
pleados publicos suelen tener mayor
instruccién que los del sector privado,
lo cual explica en parte que sus sala-
rios y prestaciones sean en general
mayores. La tasa de sindicalizacién
explica también este crecimiento de
los beneficios que reciben los emplea-
dos publicos; sin embargo, ello ha sig-
nificado para el gobierno una pérdida
relativa del control sobre sus trabaja-
dores, lo cual en una democracia pue-
de vulnerar el consenso ciudadano.
Una vez analizados los tres recur-
sos principales del gran gobierno,
Rose examina sus organizaciones,
las cuales dan estructura y continui-
dad a sus actividades. “La diferencia
entre gobierno como conjunto de fun-
cionarios elegidos que lo constituyen
y gobierno como conjunto de organi-
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zaciones persistentes, es la diferen-
cia entre lo efimero y lo perdurable”
(p. 232). El autor define una tipo-
logia de organizaciones publicas, la
cual le permite conocer el nimero y
el crecimiento de organizaciones
tales como los ministerios, los gobier-
nos locales, las empresas del Estado
y los comités asesores o consultivos.
Su conclusién es que el principal mo-
tor de la expansién organizacional
—por cierto, limitada—- ha sido la
ampliacién de los programas publi-
cos, aunque més programas no siem-
pre se traducen en més organiza-
ciones, sino en un reclamo mayor de
recursos (principalmente tributarios
y empleados ptblicos). Los efectos
que el crecimiento organizacional
ejerce sobre la eficacia del gobierno
son ambiguos, pues dependen del
tipo de tecnologia utilizada en la
solucién de problemas publicos, asi
como del grado de coordinacién que
distintas organizaciones requieran
para actuar conjuntamente. Por otra
parte, la evidencia muestra que el
consenso popular no ha declinado
ante el crecimiento de las organiza-
ciones del gran gobierno, no obstante
lo que pronostican las teorias demo-
craticas convencionales sobre el con-
trol electoral.

El Gltimo elemento examinado
por Rose son los programas guberna-
mentales. Su argumento central es
que los programas que mas han cre-
cido no son los novedosos, sino los
que estan bien establecidos, principal-
mente los de asistencia social, como
pensiones, educacién y atencién a la
salud. En otras palabras, el cambio
en los programas del gran gobierno

Richard Rose, El gran gobierno

ha consistido menos en su extensién
y mas en su intensificacién. Ello obe-
dece a que los programas del Estado
benefactor se han basado en la uti-
lizacién de tecnologias previsibles y
de facil difusién, 1o cual aumenta su
probabilidad de eficacia. Por el con-
trario, los gobiernos son menos pro-
pensos a adoptar programas nuevos,
puesto que éstos utilizan tecnologias
que no han sido probadas y, por
tanto, su eficacia es incierta. Ade-
mas, la intensificacién de programas
ya establecidos no constituye un
grave riesgo para el consenso popu-
lar, puesto que el gobierno evita
traspasar la linea divisoria entre lo
privado y lo publico.

El lector tiene en sus manos un
texto ldcido y abundante en referen-
cias histéricas e internacionales que
brindan una perspectiva amplia sobre
el desarrollo del gran gobierno en el
mundo occidental contemporaneo.

Reiteradamente el autor muestra
c6émo muchas creencias generalizadas
sobre el tamafio del gobierno carecen
de sustento empirico; por ejemplo,
que la ideologia de los partidos gober-
nantes influye de manera definitiva
en su dimensién. Si algo queda claro
es que los gobiernos actuales son
grandes por naturaleza y que reducir
su tamarfio es una tarea casi imposi-
ble, dadas las fuerzas inerciales a las
que deben su existencia y crecimien-
to. Ello no implica que el tamano del
gobierno carezca de relevancia, pues
sus costos pueden amenazar en el
largo plazo su legitimidad y eficacia,
como el mismo Rose reconoce. Por
dltimo, el libro puede enriquecer el
debate mexicano sobre la denominada
“reforma del Estado”, la cual no puede
concluir con la aseveracién de que un
gobierno con menos empresas estata-
les es necesariamente un gobierno
maés efectivo y legitimo.
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Peter de Leon, Democracy and the Policy
Sciences, Nueva York, State University of New

York Press, 1997, 143 p.

Sergio Cardenas Denham™

El privilegio més natural del hombre, junto al derecho
de actuar por si mismo, es el que consiste en combinar
sus préacticas con las de sus préjimos, y el de actuar en
comun con ellos. Por tanto, ello me lleva a concluir que
el derecho de asociacién es casi tan inalienable como el
derecho de la libertad personal. No obstante, si la liber-
tad de asociaciéon es una fuente fructifera de ventajas
y prosperidad para algunas naciones, puede perver-
tirse o ser llevada a excesos por otros, y el elemento
vital puede convertirse en un elemento de destruccidn.

Tocqueville, La democracia en América,
vol. I, libro segundo, capituloe 5 (1840).

on su obra La orientacién hacia

las politicas,! Harold D. Lass-
well estableci6 una serie de princi-
pios que constituyeron un parte-
aguas en el estudio del desempefio
gubernamental, pues destacé el pro-
ceso de elaboracién y aplicacién de
las politicas como la unidad de anali-
sis para el estudio de la actividad
gubernamental. Al afirmar que “todo
el énfasis se pondri en el desarrollo
del conocimiento que permita la rea-
lizacién més completa de la dignidad
humana”, Lasswell reconoce de ma-
nera explicita uno de los fines pri-
mordiales de la naciente ciencia de

* Alumno de la Maestria en Adminis-
tracién y Politicas Pablicas del CIDE, genera-
cion 1998-2000.

! Lerner y Lasswell, “The Policy Orienta-
tion”, en The Policy Sciences, 1951.
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las politicas, propuesta que es recu-
perada de manera notoria por el
autor Peter de Leén en su libro De-
mocracy and the Policy Sciences.

El autor considera que la concep-
cién de la “ciencia de politicas de la
democracia” ha sido menospreciada,
por lo que propone un enfoque alter-
no que rescate los objetivos y los va-
lores originales de Lasswell incorpo-
rando el concepto de “democracia
participativa” como uno de los fines
que deben ser considerados en todo
momento para el anélisis y la imple-
mentacién de las politicas publicas.

De Ledn inicia su libro estable-
ciendo que las actuales practicas
gubernamentales y los enfoques uti-
lizados para el estudio, el analisis y
la implementacién de las politicas
publicas, han llevado a una desvia-

Peter de Leén, Democracy and the Policy Sciences

cibn que aisla toda posibilidad de
incorporar el concepto de democracia
que Lasswell propuso. Esta desvia-
cién es atribuida a la aplicacién de
un modelo positivista basado en el
analisis de tipo econdémico, que valo-
ra en exceso la formalizacién de los
modelos y, por lo tanto, cierra toda
posibilidad de incorporar variables
de tipo politico. Debido a estos su-
puestos, De Ledn sugiere aplicar un
paradigma postpositivista que per-
mita incorporar, al anlisis de las
politicas, variables no consideradas
por los enfoques en uso.

De acuerdo con el analisis de este
autor, el ciudadano experimenta un
desencanto con el desempefio guber-
namental, por un desplazamiento de
objetivos en las estructuras de go-
bierno, materializado en la nula in-
corporacion de intereses ciudadanos
en las decisiones gubernamentales.

La aparicién de una elite que
determina las acciones gubernamen-
tales, con enfoques que desdefian la
participacién democratica del ciu-
dadano en la formulacién de modelos
de politica publica, se convierte en
una constante que da forma a lo que
el propio Lasswell denominaria “la
ciencia de politicas tirénica”, la cual
elimina de facto toda posibilidad de
participacién de la ciudadania en la
toma de decisiones, generando una
separacién entre gobierno y ciu-
dadano.

De Ledn establece, por lo tanto,
que la propuesta critica de su estudio
se centra en que “These two apparent-
ly phenomena of the decline of democ-
racy and the rise of the policy sciences
are not independant, rather, in both

theory and practice, they feed upon
and reinforce one another” (p. 8).

Para sustentar lo anterior, Peter
de Ledén presenta las posturas ideo-
légicas que configuraron el modelo
de gobierno estadunidense, para
analizar posteriormente las carac-
teristicas de las diversas orienta-
ciones de la ciencia de politicas. Para
sustentar su propuesta postposi-
tivista, sefiala repetidamente la exis-
tencia de variables no consideradas
por los enfoques positivistas y pro-
pone la figura de los analisis de
politicas participativas (Ppa, del
inglés Participatory Policy Analysis),
como una metodologia que “opera-
tiviza” su propuesta.

A fin de comprender el actual di-
seno institucional del gobierno de
Estados Unidos, De Ledn nos remite
a los principales actores intelec-
tuales que participaron en la defini-
cién de la configuracién politica ac-
tual, y encuentra dicha labor intelec-
tual en el trabajo presentado por los
autores Madison y Tocqueville. La
aportacién principal del primero es
la creacién de un conjunto de institu-
ciones que, una vez enmarcadas en
un esquema de pesos y contrapesos,
limitan el riesgo de que los indivi-
duos se apropien de las estructuras
de gobierno. Contrariamente a esta
propuesta, Tocqueville propone el de-
sarrollo de un sistema basado en una
democracia participativa, en la que
el ciudadano sea tenido en cuenta de
manera permanente y directa. De
Leén resume estas propuestas di-
ciendo que Madison opta por esta-
blecer controles externos a través de
instituciones que garanticen la sepa-
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racién de poderes, en tanto que
Tocqueville opta por controles inter-
nos sobre el individuo.

Estos antecedentes nos muestran
que la discusién sobre la dualidad
democracia directa e indirecta per-
manece hasta nuestros dias. De
acuerdo con el autor, el disefio insti-
tucional estadunidense respondié a
los postulados de Madison, gracias a lo
cual el individuo es desplazado a un
segundo plano, con lo que de facto se
desplaza la democracia participativa
y se refuerza la participacién a
través de una democracia indirecta.
La consecuencia de este disefio es la
separacion tajante entre ciudadanos
y gobierno, ya que no existen institu-
ciones que permitan la participacién
del ciudadano de manera directa, lo
cual, en el analisis del autor, justifi-
ca considerar que el elemento perdi-
do en la actualidad es el capital
social, entendido segtin la definicién
de Putnam.

Una vez que describe el proceso
de definicién del sistema de gobierno
estadunidense, el autor presenta un
analisis del paradigma que rige el
estudio de la ciencia de las politicas,
destacando que los conceptos “de-
mocracia”, “dignidad” e “integraci6én
de valores resultados de las rela-
ciones interpersonales”, manejados
en su momento por Lasswell, per-
manecen sin atenderse, a pesar del
tiempo transcurrido; la causa de este
abandono, segiin De Leén, se en-
cuentra en que los acercamientos a
las politicas publicas no tuvieron en
cuenta esta perspectiva del trabajo
de Lasswell.

Para afirmar lo anterior, el autor
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analiza las principales corrientes de
estudio del fendémeno de las politicas
publicas, destacando la postura utili-
tarista y el enfoque basado en el
racionalismo liberal.

El autor sefiala que los princi-
pales postulados del primer enfoque
son comprendidos con la proteccién
de los individuos respecto de la inter-
vencién gubernamental, cuya accién
debe ser reducida al minimo, puesto
que con la idea de la “mano invisible”
de Smith, la conduccién ordenada de
la sociedad est4d garantizada. Esta
corriente recupera los supuestos de
Madison al considerar la necesidad
de una conformacién de instituciones
que protejan a la sociedad y garanti-
cen que prevalezcan los intereses
generales por sobre los particulares.

De Leén considera que, con este
enfoque, aparece la visién posi-
tivista, en la que los principios de las
ciencias naturales son aplicados a
las ciencias sociales, en busca de una
cientificidad. Esta puede ser repre-
sentada en la ciencia de las politicas
por la aplicacién de herramientas de
andlisis de tipo microeconémico y la
importacién del criterio de eficiencia
como unidad de anélisis del desem-
pefio gubernamental. Desde la pers-
pectiva del autor, la aplicacién de
este criterio desdefia la democracia
participativa, pues ésta no incide en
el logro de un mejor desempefio
gubernamental.

La rigidez y formalidad que impli-
ca este enfoque eliminan la posibili-
dad de incorporar al analisis varia-
bles de tipo politico, las cuales son
consideradas como subjetivas desde
la perspectiva positivista. Irénica-

mente, este enfoque limita la partici-
pacién democratica con el argumento
de que la elite a cargo del goblerno
debe buscar de manera decidida el
bienestar de la mayoria, relegando la
participacién democréatica por una
decisién técnica con sus criterios de
evaluacién. La consecuencia obliga-
da es un desplazamiento de los fines
por los medios, de lo cual resulta evi-
dente la imposibilidad de consolidar
el ideal lasswelliano de la ciencia de
las politicas de la democracia.

El racionalismo liberal

Contrario a la postura anterior, De
Ledn sefala que el racionalismo libe-
ral propone la existencia de institu-
ciones que generen condiciones igua-
litarias, lo que desacredita al concep-
to utilitarista.

El reconocimiento expreso sobre
la imposibilidad de generar una con-
duccién social entre los ciudadanos
sin la intervencién de un tercer par-
tido, genera una dependencia obliga-
da hacia las estructuras creadas
para tal efecto. Esta dependencia
implica, desde la perspectiva de De
Ledn, un doble riesgo: el primero es
la posibilidad de crearse un control
excesivo de la voluntad ciudadana
por organizaciones de caracter técni-
co; y el segundo consiste en la ins-
titucionalizacién de la separacién
ciudadano-gobierno, debida a la acep-
tacién incuestionable de que la socie-
dad requiere instituciones que per-
mitan la convivencia social.

Para De Leodn, tanto el utilitaris-
mo como ¢l racionalismo liberal per-

miten una separacion entre la es-
tructura de gobierno y el ciudadano,
como consecuencia del control ejerci-
do por una elite sobre la elaboracién
y la implementacién de politicas.
Ninguna de las corrientes considera
a la democracia ni a la consulta del
ciudadano como prioritaria frente a
la tecnificacién requerida para aten-
der el interés de la mayoria.

Una visién de los enfoques
alternativos

El autor considera que es necesario
diversificar los enfoques de las politi-
cas a fin de permitir que se incor-
poren los valores democraticos aban-
donados por la postura positivista.
Para ello, define una postura que no
considera perder rigidez en el méto-
do, sino generar una apertura a la
consideracién de variables de tipo
politico que deben incluirse en el
andlisis de las politicas publicas, y
destaca la necesidad de una multi-
disciplinariedad que permita con-
siderar los valores asignados segin
la visién original de Lasswell.

A través del enfoque postposi-
tivista, De Leén intenta incorporar
la posibilidad de considerar valores
politicos como medio de analisis que
permita romper con la visién racio-
nalista tradicional.

Dentro de las posturas que dan
forma al enfoque postpositivista, De
Leén considera relevante la propues-
ta de la teoria critica de Habermas,
quien argumenta que las ciencias
sociales tienen un alcance limitadoe
en su investigacién. Para Habermas,
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existe una necesidad de generar lo
que denomina “condicién ideal del
discurso”, a través de lo cual es posi-
ble que la accién comunicativa fa-
cilite el consenso democratico. Como
elemento principal en la propuesta
de Habermas, encontramos la aper-
tura para el disefio de instituciones
que estimulen la identificacién y la
integracién de intereses comunes y
emergentes. Tenemos entonces que
esta teoria sustenta la necesidad de
generar una interrelacién entre los
actores sociales que son considerados
durante el proceso de implemen-
tacién y aplicacién de las politicas
publicas. La “comunicacién de un
solo lado”, que estaria representada
por las decisiones y la implementacién
de la tecnocracia como organizacién al
frente del gobierno, debe ser elimina-
da, por lo que corresponde generar
una apertura en los métodos de anili-
sis de las politicas, a fin de garantizar
una inclusién del fenémeno politico en
las variables de estudio.

Aunque la propia evaluacién de
De Leén con respecto a la propuesta
de Habermas es negativa, constituye
una teoria que presenta la necesidad
de garantizar una mayor equidad y
apertura democratica en la definicién
de las actividades de la sociedad.

El autor resume en tres ideas
principales las discusiones sobre el
enfoque de las politicas: existe una
limitacion del modelo racional en
cuanto a la imposibilidad de consi-
derar valores; hay una multitud de
interpretaciones que pueden ser
de utilidad para plantear acerca-
mientos alternativos al anélisis de
las politicas; y es necesaria la recu-
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peracién de la propuesta de comple-
mentar el enfoque de las politicas a
través de incorporar valores de
democracia participativa.

La operativizacion de la
democracia en las politicas

Ante la dificultad de encontrar un
punto intermedio entre la legitimi-
dad y la eficiencia, y frente a la cons-
tante falla de los actuales enfoques
para incorporar variables de tipo
politico en el anilisis, es necesario
generar una ciencia de las politicas
critica, la cual, de acuerdo con De
Ledn, deberd cumplir con las si-
guientes funciones:

1. Garantizar que las politicas im-
plementadas respondan a los intere-
ses de la poblacién a la que va desti-
nada.

2. Convencer a los encargados de
implementar las politicas publicas
de que es necesaria una mayor aper-
tura al ciudadano, de la misma man-
era que el ciudadano debe ser con-
vencido de que la representacién
busca respetar los intereses de la
mayoria.

3. Aportar soluciones frente al
riesgo de encontrar resistencias a los
cambios en el comportamiento orga-
nizacional generados por las modifi-
caciones en los objetivos de los imple-
mentadores de politicas.

4. Aportar los elementos necesa-
rios para abandonar la postura de la
tecnocracia y considerar al ciuda-
dano en las deliberaciones de la ela-
boracién de politicas.

Peter de Leén, Democracy and the Policy Sciences

5. Mejorar el proceso de comuni-
caciéon entre el ciudadano y el gobier-
no, a partir de los supuestos de la
teoria critica.

6. Permitir una accién de pla-
neacién técnica que incorpore cono-
cimientos practicos y la experiencia
del ciudadano.

Una parte medular del método
propuesto por De Leén en su enfoque
alternativo, la encontramos en la
incorporacién de los pPPA. Estos vie-
nen a convertirse en el mecanismo
institucional a través del cual se
incorporan los ciudadanos al disefio
de las politicas. A través de la forma-
cién de grupos de ciudadanos comu-
nes, se intenta romper con la sepa-
racién gobierno-ciudadano, que se
profundizé como resultado de la apli-
cacién de enfoques que privilegiaban
la formalizacién y tecnificacién de
métodos. Estos paneles aportan
informacién sobre las condiciones y
los intereses del ciudadano, con lo
que se enriquece el proceso de disefio
de las politicas publicas destinadas a
su comunidad.

El principal objetivo de los PpA es
recuperar la figura de participacién
civica del ciudadano, materializando
los ideales de Tocqueville y Lasswell,
al mismo tiempo que consolidan la
propuesta de la racionalidad comu-
nicativa de Habermas.

Como puede observarse, la exis-
tencia de esta figura rompe con los
esquemas tradicionales del proceso
de formulacién de politicas, de mane-
ra que este enfoque se basaria de
modo imprescindible en la partici-
pacién del ciudadano, a quien se con-

sidera dispuesto a integrarse en este
tipo de proyectos. Aunque el propio
autor reconoce la posibilidad de una
aplicacién limitada de los Pra, debido
a las resistencias naturales que se
presentan por culturas de compor-
tamiento organizacional en las es-
tructuras de gobierno, no deja de ser
importante la consideracién de incor-
porar la democracia representativa,
como un elemento sustancial, al
analisis de las politicas ptblicas.

De acuerdo con algunos supuestos
tedricos, este enfoque mejoraria el
desemperio gubernamental, ya que
los PPA generan informacién certera
sobre las condiciones sociales en que
se desenvuelve el gobierno. Esta
metodologia permite la incorpo-
racién de la participacién ciudadana
de manera institucionalizada, lo que,
de acuerdo con los argumentos es-
grimidos por el autor, permitira
alcanzar los valores de democracia
participativa desdenados por los
enfoques tradicionales.

Como ultimo punto, De Leén
aborda la posibilidad de encontrarse
ante dos caminos en los que las insti-
tuciones y los individuos deberan ser
considerados desde el enfoque post-
positivista. Para afirmar lo anterior,
el autor encuentra el sustento en el
desgaste de las instituciones tradi-
cionales generadas bajo el enfoque
positivista, ademas de considerar
que los valores democraticos per-
miten la presencia de capital social y
renuevan, también, las instituciones
que propician la convivencia organi-
zada.

La propuesta de De Leén es una
llamada de atencién respecto a las
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limitaciones de los enfoques tradi-
cionales para estudiar a una so-
ciedad dindmica. La imposibilidad de
incorporar variables como la demo-
cracia y los medios de participacién
ciudadana en el estudio y la imple-
mentacién de las politicas publicas
con base en los enfoques en uso, re-
presenta una distorsién de la reali-
dad con un alto costo en la obtencién
de herramientas que permitan facili-
tar el estudio y la comprensién inte-
gral de los fenémenos sociales.

Sin embargo, es posible que este
llamado de atencién tuviera un efec-
to mayor si se desarrollara un traba-
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jo maés profundo sobre la aplicacién y
el uso préactico de estas propuestas.

Aunque el autor reconoce que su
propuesta es sOlo un inicio, la posi-
bilidad de que esta teoria se refleje
en nuevos estudios de las politicas
publicas dependera de la aplicacién
practica de sus primeras observa-
ciones. De realizarse de una manera
convincente y con principios que
reduzcan la ambigiiedad de las va-
riables que se incorporan a este tipo
de estudios, la ciencia de las politicas
habra recuperado algunos de los
principios que fueron menosprecia-
dos durante mucho tiempo.

Johan P. Olsen y B. Guy Peters (eds.), Lessons
from Experience. Experimental Learning in
Administrative Reforms in Eight Democracies,
Scandinavian University Press, 1996, 341 p.

Jorge E. Culebro Moreno

Se suele calificar a las organiza-
ciones publicas como las menos
inteligentes del mundo, como ais-
ladas de sus entornos, sin habili-
dades para responder ante los cam-
bios de la sociedad e incapaces de
aprender por ellas mismas. Para
enfrentar los supuestos anteriores y
con el propdsito de encontrar el papel
que ha desempenado la experiencia
dentro de dichas reformas adminis-
trativas, Johan P. Olsen y B. Guy
Peters comparan los procesos de
reforma administrativa realizados
en ocho paises desarrollados: Aus-
tralia, Gran Bretafia, Francia, Ale-
mania, Japdén, Noruega, Suiza y
Estados Unidos.

Los autores se preguntan si las
personas encargadas de llevar a cabo
estos procesos cambian sus ideas y
comportamientos a la luz de las ex-
periencias, y en qué medida la refor-
ma administrativa es el resultado de
un proceso de aprendizaje. El objeti-
vo del libro es, entonces, contribuir a
un mayor entendimiento de la ma-

nera en que los procesos de apren-
dizaje son afectados por aspectos
politicos y por los factores contex-
tuales de la reforma.

Los supuestos que subyacen en el
anélisis de estos ocho casos son: que
la experiencia facilita el aprendizaje,
que los procesos de retroalimenta-
cién son una fuente de sabiduria y
progreso y, en consecuencia, que la
experiencia es un elemento que me-
jora la inteligencia de las organiza-
ciones publicas. Ademas, se parte de
la idea de que el aprendizaje por
medio de la experiencia es pieza fun-
damental de la herencia cultural de
cada pais, de la confianza que tienen
los ciudadanos hacia sus autoridades
y de que, a través de este aprendiza-
je, se entienden mejor las limitacio-
nes que lleva consigo la planeacién
en el gobierno.

En este sentido, los autores de-
finen a una organizacién que apren-
de como aquella que posee mecanis-
mos de retroalimentacion bien dise-
fiados que producen una historia
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cada vez con menos errores, lo que le
permite responder mas rapidamente
hacia el ambiente y en contextos no
tan benignos. De este modo, el apren-
dizaje es definido por los autores
como la habilidad para detectar y
corregir errores, y, por lo tanto, para
mejorar el funcionamiento de la
organizacién, lo cual implica identi-
ficar, recordar y usar estructuras y
procedimientos que mejoren la capa-
cidad para resolver problemas de
una organizacién y prepararla para
el futuro.

Es decir, que el aprendizaje tiene
dos vertientes: la primera se refiere
a los resultados positivos y a los lo-
gros en términos de mejoramiento, y
la segunda se relaciona con el proce-
so a través del cual la experiencia es
una base para actuar. Por ello, Olsen
vy Peters aseguran que habra apren-
dizaje organizacional cuando las
observaciones y las deducciones de la
experiencia establezcan cambios per-
durables. Esto, porque la experiencia
es creada, interpretada y aplicada en
funcién de contextos diferentes -y
con base en ellos— en los que inter-
vienen factores politicos, marcos
juridicos, ética, mercados, familia y
religién de cada pais.

Los autores tienen en cuenta al-
gunos elementos relevantes para
entender las reformas administrati-
vas, como la ambigiiedad y la incer-
tidumbre, las fuertes convicciones y
rutinas organizacionales, el conflicto
y el poder, y la organizacién politica.
El valor de estos elementos radica en
que los efectos institucionales de
dichas reformas son més bien indi-
rectos y contingentes, que uniformes

364

y discretos; en que las personas tien-
den a ver los aspectos que esperan
observar, y en que la distribucién de
la autoridad y el poder en el gobierno
permiten establecer que el apren-
dizaje por medio de la experiencia
trata de lo que es politicamente posi-
ble y no de lo que es técnicamente
posible y eficiente.

Por otra parte, Olsen y Peters
sefialan cuatro elementos estruc-
turales que ayudan a entender las
diferencias encontradas en los ocho
paises comparados: el presidencialis-
mo y el parlamentarismo, el federa-
lismo y el modo de ingresar al sector
publico. Otros aspectos se refieren al
legado histérico que imprime memo-
ria y significado a las organizaciones
publicas, y a los factores situa-
cionales como la percepcién de algin
tipo de crisis en el gobierno o el con-
trol partidario de la vida politica.

En el caso de Noruega, Johan P.
Olsen sefiala dos aspectos princi-
pales de la reforma: el tamafio y la
autoridad del sector publico, y el
papel de los intereses organizados en
la elaboracién de las politicas pabli-
cas. Ademis, el aprendizaje tomd su
lugar como resultado de un proceso
de reforma en el que se mejord el co-
nocimiento de la autoridad y el po-
der, de tal manera que el control de
la reforma se dio a través de redes
interinstitucionales y no mediante
una agencia central y permanente.

El autor establece dos escenarios
para la reforma administrativa en
Noruega. Al primero lo denomina
triunfo de la tortuga. En él, el pais ha
actuado de acuerdo con su legado
politico e institucional en el que,

Johan P. Olsen y B. Guy Peters, Lessons from Experience

como en la fabula de Esopo, la liebre
ha quedado exhausta por haber ido
tan rapido. Esto se debe a que la idea
de mercado como medicina para los
gobiernos no ha resultado ser la pa-
nacea, y a que imitar ciegamente al
sector privado ha sido peligroso cons-
titucionalmente, y politicamente
ingenuo.

En el otro escenario, la tortuga ha
caminado demasiado lento, teniendo
en cuenta que el mundo ha cambiado
muy riapidamente, y esto exige reor-
ganizar aspectos normativos, com-
portamentales y estructurales a un
ritmo muy acelerado. Ademas, para
las organizaciones publicas de dicho
pais puede ser dificil desaprender
ciertos factores obsoletos y disfun-
cionales. Es decir, que Noruega nece-
sitaria de una reforma exhaustiva y
es incapaz de hacerlo; el autor lama
a esto venganza de la liebre.

En relacién con Francia, Nicole de
Montricher apunta que aprender de la
experiencia ha sido complicado en el
sector publico, ya que las demandas
son dificiles de identificar, y que una
limitaciéon de la reforma adminis-
trativa ha sido la alta movilidad que
tienen losg funcionarios porque po-
seen grandes conocimientos que no
se usan. En cuanto a la evaluacién
de esta reforma, el autor propone lle-
var a cabo tres definiciones: una de
caricter politico, que consiste en
reforzar el papel del parlamento;
otra de tipo administrativo, que bus-
caria promover el aprendizaje per-
manente del servicio civil; y final-
mente una social, que trate de
fomentar acciones para que los ciu-
dadanos evalden a sus autoridades.

El autor concluye que la inte-
gracién de nuevos actores, como la
ciudadania y sus demandas, implica
un cambio en la cultura de los servi-
dores publicos pero también un
nuevo equilibrio en las fuerzas de la
burocracia.

Respecto a Gran Bretana, Chris-
topher Hood sefiala que la experien-
cia en ese pais permite suponer que la
existencia de un partido dominante
en el contexto proveera de mayores
sefiales de experiencia a las nuevas
politicas, pero también de menores
incentivos para aprender en el senti-
do de experimentacién y cambio de
comportamiento. Por otra parte, la
existencia de un contexto con un par-
tido alternante dara menores sefiales
de experiencia pero con incentivos
mas fuertes hacia el cambio.

En el caso de Australia, John
Halligan considera que el éxito de la
implementacién y la perdurabilidad
de la reforma administrativa se
derivd de un enfoque cauteloso, pero
también de las oportunidades que
ofrece un gobierno estable. Asi, la
leccién de Australia es demostrar
que si es posible lograr el éxito en
una reforma administrativa, pero
que esto no trae consigo la solucién a
los problemas del gobierno.

En lo concerniente a Estados Uni-
dos, B. Guy Peters asegura que la
experiencia de la reforma no ha sido
acumulativa, como podria y deberia
ser, y que muchas reformas con-
tindan siendo vendidas! a la ciu-
dadania como si fueran verdaderas
innovaciones. Ademds, una de las

! El autor utiliza el término marketed.
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dificultades mas evidentes para
aprender de la reforma es la relati-
vamente baja prioridad asignada al
sector publico. La tendencia es con-
siderar que todo lo que sucede en é1
es ineficiente e inefectivo, por lo que
la mejor fuente de informacién es el
sector privado. Otra barrera para el
aprendizaje la constituye la pérdida
de memoria organizacional debido a
los continuos cambios de personal.
En los casos de Alemania, Suiza y
Japén, los resultados son también
muy interesantes. Por ejemplo, en
Japén, a diferencia de Estados Uni-
dos, el evidente éxito de las reformas
de 1980 puede atribuirse parcialmen-
te a la ausencia de dos obstéculos: la
existencia de una memoria organiza-

cional mas abundante, y el consenso
de la importancia que tiene el sector
gubernamental para el desarrolio
del pais.

Finalmente, estas experiencias nos
indican que las organizaciones publi-
cas si son capaces de aprender, aun
cuando aparezcan algunas barreras
para dicho aprendizaje dentro del
aparato gubernamental, cuando se
implementan las reformas adminis-
trativas. De esta manera, las lecciones
sustraidas de estos estudios empiricos
resultan de gran utilidad para analis-
tas de politica pdblica, consultores,
estudiantes y encargados de llevar a
cabo estos procesos en el gobierno, que
quieran comprender cualquier otro
proceso de transformacién.
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Comunidad y autonomia: formulacion de politicas en niveles
multiples en la Union Europea

Fritz W. Scharpf

Los paises que participan dentro del mercado interno europeo
atraviesan por un gran problema. Por una parte, se ha reducido la
capacidad de los estados miembros para configurar el destino colecti-
-vo de sus ciudadanos por medio de sus propias politicas; y por la otra,
la capacidad normativa de la Unién no se ha fortalecido en la misma
medida en que ha declinado esta capacidad de los estados indivi-
duales. A pesar del monopolio de la Comisién en cuanto a iniciativas
politicas, las decisiones importantes de la Comunidad contintan
resultando de negociaciones multilaterales entre los niveles nacio-
nales. Es necesario, en consecuencia, mejorar la capacidad normativa
de la Unién Europea a la vez que se debe recobrar la capacidad de los
estados miembros para resolver problemas. A primera vista, tal
situacién parece contradictoria; sin embargo, este articulo muestra
alternativas para lograrlo.

Interpretacion de la transferencia de politicas:
una perspectiva multidisciplinaria y de niveles mualtiples

Mark Evans y Jonathan Davies

Los politélogos internacionales han afrontado las dificultades de
analizar el comportamiento de los estados en condiciones de incer-
tidumbre. Al mismo tiempo, los especialistas en politica nacional
intentan, algo tardiamente, estudiar la creciente complejidad y la
incertidumbre que caracterizan el ejercicio del gobierno moderno. No
obstante, a pesar de tener objetivos en comn, los dos grupos han con-
tinuado cada uno por su lado. En este articulo se expone que el anali-
sis de la transferencia de politicas puede proporcionarnos un contex-
to para integrar algunos problemas clave de ambas disciplinas.
Ilustramos este argumento caracterizando aquellas dimensiones en
que consideramos que la transferencia de politicas es ttil desde el
punto de vista heuristico; desarrollando el concepto de red de trans-
ferencia de las politicas como marco analitico; y, finalmente, formu-
lando criterios de validacién para ilustrar qué tipo de transferencia se
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ha producido o se estd produciendo cuando efectuamos investiga-
ciones empiricas. En este articulo se sefiala que el proceso de trans-
ferencia debe ser examinado mediante un enfoque de la estructura y
la agencia con tres dimensiones: los niveles global, internacional
y trasnacional; el nivel macro, y el interorganizacional. Este modelo
tridimensional emplea la nocién de red de transferencia de politicas
como nivel medio de analisis que vincula una forma particular de
desarrollo de politicas (su transferencia) con la toma de microdeci-
siones en las organizaciones, los macrosistemas y los sistemas global,
trasnacional e internacional. Se espera que este método propicie la
elaboracién de una agenda de investigaciones empiricas que esclarez-
can importantes acontecimientos relacionados con las politicas en el
ambito global y nacional.

La gerencia y el aprendizaje organizacional
Steinar Askvik

El articulo analiza las teorias del aprendizaje organizacional ponien-
do énfasis en la funcién que desempena la gerencia en dichos proce-
sos de aprendizaje. Para ello se explora qué significa el proceso de
aprendizaje en general y cuiles son las principales perspectivas
del aprendizaje organizacional que se pueden identificar. Luego se
muestra cémo las distintas perspectivas del aprendizaje implican
modelos diferentes para la funcién de la gerencia en los procesos de
adaptacién y cambio dentro de la organizacién.

Haciendas locales, autonomia y responsabilidad fiscal
Antoni Castells

Tanto en Europa como en América, en los Wiltimos afios ha tenido
lugar un proceso de descentralizacion politica. Si bien en ambos con-
tinentes estos procesos han tenido caracteristicas muy diferentes, en
todos ellos existe como rasgo comun el destacado papel que debe co-
rresponder a los gobiernos municipales. En consecuencia, la adap-
taciéon de la hacienda publica a un sistema caracterizado por la exis-
tencia de diferentes niveles de gobierno debe dar respuesta a dos

370

Restimenes

cuestiones fundamentales: por una parte, cuéles son las funciones y
competencias que deben atribuirse a cada uno de estos niveles vy, por
tanto, las necesidades de gasto que deberan afrontar; y en segundo
lugar, cuales son sus lineas de financiamiento. En particular, con
respecto a los sistemas subcentraies es necesario preguntarse cuél
debe ser la importancia relativa de los ingresos tributarios y de las
subvenciones procedentes del gobierno central. El articulo se ocupa de
estos aspectos para obtener algunas conclusiones utiles para el disefio
de las haciendas municipales.

La politica ambiental ante los diversos retos
de la sustentabilidad

Patricia Romero Lankao

El articulo reflexiona acerca de dos conjuntos de retos y dificultades
presentes en el disefio de instrumentos y programas de politica que
realmente aspiren a un desarrollo econémico sustentable. Por una
parte, esta la discusién sobre la nocién misma de sustentabilidad y las
corrientes que mayor influencia han tenido en los esquemas de politi-
ca ambiental. El segundo conjunto se refiere a la compleja combi-
nacién de factores que operan a distintas escalas (global, nacional y
regional), lo cual plantea a los disefiadores de politica ambiental el
reto de “pensar globalmente, actuar localmente”. Para ello se analiza
uno de los seis temas prioritarios de gestién ambiental en México: el
desarrollo rural, recursos naturales y biodiversidad. El trabajo termi-
na con una reflexién con respecto a los retos que enfrentan quienes
realmente aspiren a reestructurar ambientalmente los patrones de
produccién y de vida de los agricultores mexicanos.

La reforma en la administraciéon de los recursos humanos
en el gobierno: un panorama comparativo

Pan Suk Kim

La razén para cambiar la manera como se administraba al personal
era similar en todos los paises pertenecientes a la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrc:: . Econémicos (OCDE). Las presiones eco-

371



Restimenes

némicas sobre el sector publico habian incrementado la demanda de
una mayor eficiencia y calidad en la produccién de los programas y la
prestacién de servicios de ese sector, a menudo con el resultado de una
menor fuerza de trabajo del servicio pablico. La creciente atencién
puesta en la administracién de los recursos humanos como una herra-
mienta estratégica de administracién, surge de un claro recono-
cimiento entre los paises de avanzar hacia la administracién efectiva
del personal en areas como las précticas de salarios y empleo, los
métodos de trabajo y la cultura de la organizacién. También parece
que cada vez hay un mayor reconocimiento de que el cambio institu-
cional debe incluir la evaluacién de la manera como el personal que se
encarga de los asuntos del gobierno se vera afectado por los cambios
y de la manera como se le puede llevar a obtener los resultados desea-
dos. El objetivo de este articulo es identificar las principales tenden-
cias en la reforma de la administracion de recursos humanos y evaluar
si las politicas de administracién de esos recursos en el sector publico
estéan cambiando en sentidos que sean congruentes con el desarrollo de
un servicio publico orientado hacia la calidad del desemperio.
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Community and Autonomy: Multi-Level Policy-Making
in the European Union

Fritz W. Scharpf

The countries that participate within the European internal market
face a great problem. There is the capability of the member states to
configure the collective destiny of their citizens throughout their own
policies; meanwhile, the normative capability of the Union has not
been strengthened in the same measure in which this capability has
declined in the individual states. The Commission exercises a monop-
oly on political initiatives and the important decisions in the
Community continue being a result of the multilateral negotiations
among the national levels. Thus, it is necessary to improve the nor-
mative capability of the European Union while simultaneously recov-
ering the capability of the member states to solve problems. At first
sight, this situation seems contradictory, nevertheless this article
presents alternatives to achieve it.

Understanding Policy Transfer: A Multi-level,
Multi-disciplinary Perspective

Mark Evans and Jonathan Davies

At the same time that international political scientists have been con-
fronting the problems of analysing state behaviour under conditions
of uncertainty, domestic policy scientist are attempting, somewhat
belatedly, to deal with the increasing complexity and uncertainty
which underpins modern governance. Yet despite complimentary
agendas both literatures have continued to speak past each other.
This article argues that policy transfer analysis can provide a context
for integrating some key concerns of both disciplines. We illustrate
this argument by characterising those dimensions in which we consid-
er policy transfer to be heuristically useful; by developing the concept
of a policy transfer network as an analytical framework; and finally,
by elaborating validation criteria to illustrate what kind of policy
transfer has occurred or is occurring when we undertake empirical
research. The article contends that the process of policy transfer
should be examined through a structure and agency approach with
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three dimensions: global, international and transnational levels, the
macro-level and the interorganisational level. This three dimensional
model employs the notion of a policy transfer network as a middle-
range level of analysis which links a particular form of policy devel-
opment (policy transfer), micro-decision making in organisations,
macro-systems and global, transnational and international systems.
It is hoped that this approach will stimulate an empirical research
agenda which will illuminate important policy developments at the
domestic and world level.

Management and Organizational Learning
Steinar Askvik

The article analyzes the organizational learning theories, emphasiz-
ing the role performed by the management within those learning
processes. To do this, it explores the meaning of the learning process
in general and which main perspectives of the organizational learn-
ing can be identified. Later it will be seen how the diverse learning
perspectives imply different models for the management role within
the adapting and change precesses of the organization.

Local Treasury, Autonomy and Fiscal Responsibility

Antoni Castells

In Europe as in America, over the last years a political decentraliza-
tion process has taken place. In both continents these processes have
had rather different characteristics, but in all of them there is a com-
mon feature, the outstanding role that must belong to the municipal
governments. In consequence, adapting the public revenue to a sys-
tem characterized by the existence of different government levels
must answer two basic questions: first, which are the roles and com-
petencies that must be attributed to each of these levels, and thus the
spending needs they will have to face?; and secondly, how are they
financed? With particular respect to the sub-central systems, it is nec-
essary to ask what must be the relative importance of the tributary
income and of subventions that proceed from the central government.
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The article develops these aspects to obtain some useful conclusions
for the design of the local treasury offices.

The Environmental Policy Facing the Diverse Challenges
of Sustainability

Patricia Romero Lankao

The article reflects on two sets of challenges and difficulties present in
the design of tools and policy programs that actually tend to an eco-
nomic sustainable development. There is the discussion about the term
“sustainability” and the influential currents within the environmental
policy schemes. The second set refers to the complex combination of
factors that operate on different levels (global, national, and regional),
which establish a goal to the environmental policy of “think globally,
act locally.” In order to do that, one out of the six important topics on
environmental management in Mexico will be analyzed: rural develop-
ment, natural resources and biodiversity. The paper finishes with a
reflection about the goals faced by those who really aspire to restruc-
ture environmentally the production patterns and the Mexican peas-
ants lives.

Reforming Human Resource Management in Government:
A Comparative Overview

Pan Suk Kim

The reason for changing the staff management was similar across
OECD countries. Economic strain on the public sector has increased
the demand for greater efficiency and better quality in delivering pub-
lic sector programs and services, often with a smaller public work-
force as a result. Increased attention to human resource management
(HRM) as a strategic management tool stems from a clear recognition
amongst countries to move into effective staff management in areas
such as pay and employment practices, working methods, and orga-
nizational structure, There also appears to be a growing acknowl-
edgement that the institutional change must include an assessment
of how people who carry out the business of government will be affect-
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ed by changes and how they can best be brought along to achieve the
desired outcomes. The aim of this paper is to identify the main HRM
reform trends and assess whether human resource management poli-
cies in the public sector are changing in ways that are consistent with
building performance-oriented public services.
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