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Analisis de redes
de politicas publicas:
una perspectiva britanica

Mark Evans*

Introduccion

na de las caracteristicas clave de los enfoques britanicos acerca de

la elaboracién de politicas publicas en los anos ochenta y noventa
ha sido el rompimiento cada vez mayor con la “caja negra” eastoniana
y con el “triangulo de hierro” de Heclo, y el desarrollo de modelos de
niveles medios cuyas nuevas metédforas son “redes” de politicas publicas
(Richardson y Jordan, 1987; Rhodes, 1997), “redes” tematicas (Heclo,
1978), “comunidades” de politicas publicas (Marsh y Rhodes, 1992b),
“regimenes” urbanecs, “maquinas del crecimiento” (Harding, 1994) y
“coaliciones defensoras” (Sabatier y Jenkins Smith, 1993). Las razones
de este desarrollo son tanto politicas como académicas. En términos
politicos, ha sido una respuesta a lo que Rhodes (1996, p. 652) ha
nombrado “las nuevas formas de gobernabilidad: gobernar sin gobier-
no”, que se refiere a la elaboracién de politicas publicas a través de redes
de niveles multiples, con organizacién propia e interorganizacionales.
En términos académicos, refleja el reto de estudiar las nuevas formas
de gobernabilidad. Segin senala Parsons (1995, p. 77): “Las nuevas
metaforas de redes y el redescubrimiento de las instituciones transmi-
ten en gran medida la naturaleza del cambio en las politicas publicas
de la década pasada, e inchuso méas: es un campo infinitamente mas
diverso y con multiples marcos de lo que fue en el periodo desde
Lasswell [...] hasta finales de los anos setenta”.

" El doctor Mark Evans es director de la Escuela de Graduados del Departamento de
Politicas Pablicas en la Universidad de York, Reino Unido. Traduccién del inglés de Susana
Moreno Parada.
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Este articulo sirve como una guia actual para utilizar el analisis
de redes como un método de estudiar las nuevas formas de gobernabi-
lidad en la ciencia politica britanica. El razonamiento se organiza en
tres partes. En la primera, se analizan las concepciones més sobresa-
lientes acerca de las redes de politicas piblicas en la ciencia politica
britdanica y se identifican sus contextos de aplicacién. La segunda parte
ofrece una exploracion critica sobre una nueva direccién en el andlisis
de las redes de politicas publicas: el enfoque dialéctico. La parte final
presenta un enfoque novedoso de las redes de politicas publicas que
intenta trascender algunos de los problemas teéricos y metodolégicos
identificados en las dos secciones previas.

El surgimiento del concepto de “redes de politicas publicas”

Keith Dowding (1995) sostiene que la nocién de redes de politicas
publicas es, en esencia, un término metaférico que caracteriza las
relaciones grupo-gobierno, y que tales metdforas son comunes dentro
de las ciencias de politicas publicas (por ejemplo, red, remolino, tridn-
gulo o tridngulos de hierro). También se puede definir como un concepto
a nivel medio al que, por lo general, se ha recurrido como el nivel mds
fértil para analizar la elaboracién de politicas publicas en Gran Bretaria
(véase Rhodes, 1997). Hay dos razones principales para esto. Con
frecuencia, las teorias de nivel macro son abstractas y se aplican a
situaciones concretas que dedican poca atencién a los procesos de
mediacién, mientras que las teorias de nivel micro tienden a pasar por
alto el efecto de factores estructurales mas amplios en contextos micro
de toma de decisiones. De ahi que se sostenga que operar en un nivel
medio funciona como una medida correctiva para garantizar que los
cientificos de las politicas publicas no pierdan de vista las cuestiones
tanto del nivel macro como del micro. La figura 1 presenta un ejemplo
muy simplificado de este argumento. Los conceptos de nivel medio,
tales como las redes de politicas publicas, nos ayudan a delimitar las
vias a través de las cuales se desarrollan los subsistemas politicos y nos
permiten identificar las uniones en las que podemos detenernos, en
tanto se preserva la méxima gama de eleccién sobre cémo continuar
en términos analiticos. Por ende, el andlisis de nivel medio reconoce
que gran parte de la elaboracién contemporéanea de politicas publicas
se lleva a cabo dentro de redes de niveles multiples, con organizacién
propia e interorganizacionales. Sin embargo, si se utiliza aislado de
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Figura 1. Suposiciones de niveles multiples acerca de las relaciones
de niveles multiples

Caracteristicas Caracteristicas
del sistema del sistema politico
internacional de nivel de nivel macro
macro (por ejemplo, (por ejemplo, el “Estado
liberalismo de competencia”)
depredador) Ted

Nivel medio
(redes)

Tel

Nivel micro
Comportamiento
y actitudes individuales
(por ejemplo, “pensar
globalmente-actuar
localmente”)

(— Puede limitar o facilitar.)

otros niveles de analisis, ya sean macro o micro, el enfoque del nivel
medio se limita tanto en alcance como en términos del establecimiento
de vias causales. Como veremos mas adelante, este problema es par-
ticularmente agudo en el caso del analisis de las redes de politicas
publicas.

De aqui que el andlisis de las redes de politicas publicas (arpp o
PNA, del inglés Policy Network Analysis) haya llegado a convertirse en
el paradigma clave para el estudio de la elaboracién de politicas
publicas en la ciencia politica britdnica. Ha proporcionado, de manera
constante, un tema central de discusién en conferencias profesionales
clave, como la de la Asociacién de Estudios Politicos (Political Studies
Association), la del Consorcio Europeo de Investigacién Politica (Euro-
pean Consortium of Political Research) y 1a del Comité de Administra-
ciéon Publica (Public Administration Commitee). Ademads, las revistas
sobre politicas pablicas tanto locales como internacionales han dedica-
do nimeros completos al ArRep (véase Policy Sciences, 1988; Governance,
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1989; European Journal of Political Research, 1992, e International
Organization, 1992) y continta siendo el enfoque de politicas publicado
con m4s frecuencia en las revistas britdnicas. El ARPP se ha aplicado en
niveles diferentes de gobierno. Gwen Moore (1978) analiza las redes de
politicas publicas de élites nacionales que, segin ella, existen en el
terreno de la politica transnacional, mientras que otros utilizan el ana-
lisis de las redes de politicas publicas para entender la elaboracién de
politicas subsectoriales en distintos ambitos de gobierno dentro de la
Unién Europea (Peterson, 1994, 1995), las centrales (Marsh y Rhodes,
1992b), las intergubernamentales (Rhodes, 1988) y las locales (Wilks y
Wright, 1995; Evans y Davies, 1997). El analisis de las redes de politicas
publicas se ha utilizado, incluso, como un método de investigacion
comparativa (véase Marsh, 1898).

El desarrollo del concepto de “redes de politicas publicas”
en Gran Bretana

Esta seccién analiza cuatro enfoques del andlisis de redes que se han
vuelto sobresalientes en la bibliografia britdnica: la interaccién grupal,
la interaccién personal, el andlisis formal de redes y el enfoque integra-
dor (véase el cuadro 1). Con sobresaliente me refiero tnicamente a
aquellos enfoques que han sido sujetos de investigacién empirica. No
abordo otros enfoques, por méas provechosos que puedan ser, que hayan
sido recomendados por integrarse con el ARPP, tales como la teoria de la
eleccién racional (véase Dowding, 1995, p. 145, 0o Marsh y Smith, 1996,
p. 5). Este apartado aspira a identificar sus influencias y a investigar
sus fortalezas y debilidades. El enfoque de la interacciéon grupal se
centra en la relacién entre grupos y funcionarios publicos dentro de
sectores y subsectores de las politicas piblicas. El enfoque de la inter-
accién personal estudia las relaciones entre agentes dentro de contextos
organizacionales e interorganizacionales, e identifica el “parentesco
comuin” y una cultura convenida. El analisis formal de redes se puede
subdividir en estudios que se centran en las redes como una variable
independiente, utilizada para explicar la continuidad de las politicas
publicas dentro del terreno de su elaboracién, y estudios que subrayan
el papel de los factores estructurales exégenos y endégenos de la red.
Llamo a estos enfoques estructurales fuertes y débiles. El enfoque
integrador sugiere una via analitica alternativa dentro del analisis de
las redes de politicas publicas. Sostiene que las afirmaciones explicati-
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vas del enfoque de nivel medio, como el anilisis de las redes de politicas
publicas, son limitadas. Sugiere, ademads, que tales afirmaciones pue-
den enriquecerse si los enfoques del nivel medio se integran con
perspectivas conmensurables de nivel macro y micro.

Interaccién grupal

Governing under Pressure (Gobernar bajo presion) (1979), de Jeremy
Richardson y Grant Jordan, fue el primer texto escrito por politélogos
britanicos que intentaron explicitamente seguir el enfoque de la inter-
accién grupal. Su objetivo era describir la relacién entre grupos y
funcionarios publicos dentro de sectores y subsectores de las politicas
publicas en el Reino Unido, y representé un desplazamiento en la
atencién de la literatura de politicas publicas britdnica de las institu-
ciones a las redes de politicas publicas. El cambio se justificé con el
supuesto tedrico de que una red de politicas pablicas pasa por toda una
gama de instituciones, en lugar de ser una institucién compuesta por
miembros que tienen una misma concepciéon del mundo. Richardson y
Jordan utilizaron los conceptos de red y comunidad de politicas publicas
de manera intercambiable para indicar los vinculos cercanos entre
funcionarios publicos y organizaciones de grupos de interés favorecidas.
De hecho, su estudio identificé comunidades de politicas publicas
dentro de dreas de politicas tan amplias como educacion, transporte y
gobierno local.

Interaccion personal

El enfoque de la interaccién personal, o antropolégico, como a veces se
le ha llamado (véase Mills y Saward, 1990), se preocupa por la manera
en que se utilizan las redes para transmitir valores a actores nuevos y
cémo se reproducen e interpretan esos valores como mecanismos de
inclusién y exclusién. De hecho, el problema de estructura y agencia se
refleja de manera clara en la bibliografia sobre la interaceién personal
(véanse perspectivas divergentes en McPherson y Raab, 1988, y Heclo
y Wildavsky, 1974). Por supuesto, con el problema de estructura y
agencia me refiero al papel de las redes de politicas publicas como
estructuras dentro de las cuales operan los agentes. Si bien los resul-
tados de las politicas publicas son, en mucho, producto de las acciones
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de los agentes y sus relaciones, la naturaleza de la agencia en si es a
menudo favorecida y limitada por la red. Al mismo tiempo, estas
estructuras no existen de manera independiente de los agentes. La
experiencia de los agentes dentro de las estructuras tiene un efecto
crucial en su comportamiento. Asi, los agentes intentan negociar las
limitaciones estructurales de manera estratégica para maximizar su
autonomia y su ventaja.

Private Government of Public Money (Gobierno privado del dinero
publico) (1974), de Heclo y Wildavsky, puede considerarse una obra
fundamental de la perspectiva de la interaccién personal. Su estudio
detallado de la interaccion y las relaciones existentes dentro del Tesoro
britanico a mediados de los afios setenta desplegé una observacién
participante y entrevistas cualitativas para desarrollar un entendi-
miento de las relaciones internas entre los actores clave, como los
ministros del Tesoro y funcionarios piblicos. Su enfoque metodolégico
se ha descrito como “antropolégico” (Rhodes, 1990), en el sentido de que
es esencialmente un estudio de nivel micro acerca del comportamiento
humano que estima el efecto del contexto sobre el comportamiento de
los agentes. Seria interesante considerar con cierto detalle el trabajo
de Heclo y Wildavsky, ya que ha influido mucho en estudios posteriores.
De su trabajo se pueden desprender tres relaciones causales centrales:
1) 1a toma de decisiones de politicas publicas se caracteriza por una
comunidad cerrada compuesta de élites privilegiadas; 2) los resultados
de las politicas son el producto de la compleja interaccién entre los
actores de la élite y sus ambientes, y 3} el comportamiento de estos
actores es el producto del ambiente de su red.

Heclo y Wildavsky describen ciertos patrones de las relaciones
que se reproducen dentro del Tesoro. Les llama la atencién la persis-
tencia de un “ethos parlamentario britdnico”, que apuntala a una
“comunidad aldeana” cerrada que aisla el ambiente del gobierno y lo
incita a desarrollar su propia morfologia organizacional. Esta “comu-
nidad aldeana” se apuntala por reglas de “parentesco” y “cultura”, que
se basan en nociones de confianza y valores comunes. Por tanto, para
tener éxito en el Tesoro es necesario pertenecer a é}, pero para hacerlo
es necesario ajustarse a esas reglas. Heclo y Wildavsky (1989, p. 14)
observan que

[..] el parentesco dice a los participantes quién es quién; la cultura les

dice cémo actuar entre ellos. Pero ambos son conceptos abstractos.
Podemos comenzar a ponerle carne y hueso al asunto si nos dirigimos a
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la caracteristica mas penetrante del proceso de negociacién: las relacio-
nes de confianza mutua entre los participantes.

El “aparato” de gobierno también afecta el comportamiento de los
actores de élite. Heclo y Wildavsky (1989, p. 9) observan que en el
Tesoro los individuos son, primero y antes que nada, parte del aparato
gubernamental ante el cual rinden cuentas. De manera que la “comu-
nidad aldeana” es el producto de varias “estructuras antropolégicas”.
Estas estructuras —de ambiente, histéricas, de parentesco y de gobier-
no— moldean y determinan las interpretaciones de los actores, sus
decisiones y, en ultima instancia, sus politicas publicas. Como sefalan
Heclo y Wildavsky: “En la mayoria de los casos, el gobierno coloca a la
comunidad por encima de las politicas publicas”.

En suma, la red de politicas publicas de Heclo y Wildavsky es una
cristalizacién de las estructuras antropoldgicas y de nivel micro. Esto
trae como consecuencia que los resultados de las politicas se determi-
nen por las acciones y las interpretaciones de los actores de élite. La
continuidad de la politica publica es el resultado de sistemas de creen-
cias comunes dificiles de cambiar con el tiempo. Por tanto, el cambio en
las politicas piiblicas es incremental porque estd imbuido histéricamen-
te en estructuras del ambiente y la comunidad.

El trabajo de Heclo y Wildavsky puede criticarse desde dos gran-
des vertientes. En primer lugar, no analizan con lujo de detalle el efecto
de los factores exdégenos sobre las redes de politicas publicas. Estos
factores pueden existir ya sea en el nivel macro de Estado o en el nivel
medio interorganizacional (véanse Mills y Saward, 1994; Marsh y
Smith, 1996). En el nivel macro de Estado, Heclo y Wildavsky restan
importancia al papel de las fluctuaciones y de las instituciones macro-
econdémicas, tales como el FMI y el Banco Mundial. En el nivel medio,
no analizan el papel de actores y organizaciones clave de los mercados
financieros, tales como el Banco de Inglaterra y otros grupos de interés
afectados.

Una vez dicho esto, Heclo y Wildavsky (1989, p. 22) apuntan que
los factores exdgenos afectan el proceso de elaboracién de politicas
publicas: “[...] muchos gastos dependen de acontecimientos externos y
estan, por mucho, fuera del control del gobierno; los cambios en las
circunstancias econdmicas, politicas y sociales a menudo ocasionan
consecuencias impredecibles para los gastos”. Contintian argumentan-
do que el mundo de la elaboracidén de politicas econémicas y monetarias
es increiblemente complejo, y uno de los papeles principales de los
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actores involucrados es simplificar el proceso. Aungue no ignoran del
todo las externalidades, las ponen discretamente de lado. Por implica-
cién, el caracter de las politicas publicas es incremental, en tanto el
cambio de las mismas es poco comin. Es claro que mientras existan
variables externas que estén influyendo en el terreno de las politicas,
existe una red de relaciones, de reglas, de tradiciones, ete., que amor-
tigua sus efectos.

En segundo lugar, Heclo y Wildavsky pueden ser criticados por no
llegar a explicar el efecto de la red sobre los resultados de las politicas
publicas. En lugar de analizar el efecto holistico de la comunidad de
politicas publicas sobre los resultados de éstas, su analisis se divide
en dos partes, el individuo y el ambiente. En particular, descuidan la
interaccién entre estructura y agencia.

(Atn es justo sostener que el trabajo de Heclo y Wildavsky padece
de una debilidad teérica porque no logra tomar en cuenta el efecto de
la red sobre los resultados de las politicas publicas? Private Government
of Public Money es, en esencia, un estudio que pretende que compren-
damos més el papel de los diversos actores dentro del Tesoro britanico
y el efecto sobre ellos del ambiente parlamentario. Sin embargo, se ha
citado como el estudio pionero del analisis de las redes de politicas
publicas en Gran Bretaiia (véase Rhodes, 1990). Parece que gran parte
de lo que se extrae del trabajo de Heclo y Wildavsky en relacién con el
analisis de las redes de politicas publicas es por inferencia. En realidad,
no ponen mucha atencién a la relacién causal entre los actores y los
resultados de las politicas. El vinculo entre causa y efecto se centra en
las estructuras del ambiente y de los actores, respectivamente. No
hacen explicita su manera de comprender y utilizar los términos
“comunidad de politicas publicas” y “red de politicas piblicas”. Es
posible, entonces, sostener que Private Government of Public Money si
ofrece una importante comprension de las redes de politicas publicas,
hasta el punto en que éstas se perciben como estructuras, y aunque sélo
estd implicito en su trabajo, constituye una contribucién muy impor-
tante para la literatura.

Dos enfoques rivales para el anilisis de las redes de politicas
publicas surgieron de dos iniciativas patrocinadas por el Consejo de
Investigacién para la Ciencia Social (Social Science Research Council),
hoy Consejo para la Investigacion Econémica y Social (Economic and
Social Research Council), en los afios ochenta: la Iniciativa para las
Relaciones Intergubernamentales (ir1, Inter-governmental Relations
Initiative), que se llegé a conocer como “el modelo Rhodes” (véase
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Goldsmith y Rhodes, 1986), y la iniciativa de Wilks y Wright (1987),
conocida como Iniciativa para las Relaciones Gobierno-Industria (1rar,
Government Industry Relations Initiative). La 1Rl sienta las bases de
lo que puede llamarse el enfoque estructuralista débil, que se asocia
con el analisis formal de redes. Abordaremos este enfoque con mayor
detalle méas adelante, pues tal vez sea el mas influyente en el analisis
britdnico contempordneo de las redes. La 1rc1 estuvo muy influida por
el estudio de Heclo y Wildavsky sobre el Tesoro britdnico y, por lo tanto,

‘merece tratarse mas ampliamente en esta seccion.

La 1rGI

La 1rGI (1987) colord en el centro de su anadlisis al estudio de las
relaciones interpersonales entre actores dentro de las redes de politicas
publicas. Incluyé varios estudios interesantes que contribuyeron al
estudio de las redes de politicas publicas en el gobierno britdnico
(véanse Grant et al., 1989, o Hancher y Moran, 1989). Sin embargo, el
trabajo de Wilks y Wright (1987, 1988) resulté el mas influyente (véase
el cuadro 2). Intentaron proporcionar una explicacién sobre la compleja
naturaleza de la formacién de la politica industrial con base en un
modelo de interaccién personal. Se sostuvo que las redes de politicas
publicas se veian mds como relaciones personales de grupos pequefios
de actores politicos que como parte de una explicacién mas amplia de
la naturaleza de la elaboracién de politicas publicas en el Estado
moderno. De manera sorprendente, para Wilks y Wright las redes de
politicas publicas son un proceso de unién entre el universo y la
comunidad de politicas pablicas. Grant et al. (1989, p. 3) determinan los
parametros analiticos de la investigacién 1Rrcl de la siguiente manera:

[...] se hizo un esfuerzo para identificar a los actores clave que componen
las “comunidades de politicas publicas” centrado en la industria quimica,
para identificar las reglas de sus actores y los vinculos entre ellos, y para
explorar cualesquiera percepciones o “reglas del juego” informales comu-
nes que pudieran influir en las interacciones que tenian lugar.

Wilks y Wright fueron claramente influidos por Heclo y Wildavsky
en el sentido de que aquéllos desplegaron un marco interorganizacional
de nivel medio para entender los resultados del nivel micro. De acuerdo
con Wilks y Wright, la iinica manera de entender las relaciones indus-
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Actores de las politicas publicas

Universo de las politicas publicas.
Comunidad de las politicas publicas.

Red De politicas publicas.

Nivel de las politicas
publicas
Industria, educacion, transporte, salud, etc.
Quimicos, telecomunicaciones, fundidoras, etc.
basicos, farmacéuticos, agroquimicos, pinturas,
jabones y productos de tocador.

de medicamentos, ganancias de la empresa

de politicas publicas puede incluir quimicos
o “listas limitadas”.

Por ejemplo, para quimicos, el sector
Por ejemplo, salud y seguridad, permisos

Cuadro 2. Comunidad y red de politicas piblicas: el modelo de Wilks y Wright

Fuente: Desarrollado a partir de Wilks y Wright, 1987, p. 300.

Subsector (foco) de las politicas publicas
Temdtica de las politicas publicas

Area de las politicas publicas
Sector de las politicas publicas

Andlisis de redes de politicas publicas

tria-gobierno era pensar que la elaboracién de politicas publicas estaba
desrgregada y que el gobierno estaba “fragmentado, diferenciado y
dividido” (Marsh y Rhodes, 1992b, p. 16). Siguiendo a Heclo y Wil-
davsky, la red de politicas publicas se ve como resultado de la transac-
ci6n entre actores dentro de un marco comun de entendimiento. En este
sentido, el comportamiento de los actores dentro de las redes es mol-
deado, hasta cierto punto, por su ambiente. Y asi, entender este marco
de trabajo posibilita una mayor comprensién de las relaciones en el
nivel micro.

En una autocritica, Wilks y Wright (1995) destacan las deficien-
cias tedricas y empiricas en su investigacién. Sostienen que un enfoque
mds incluyente que explicara el cambio y sus efectos sobre el resultado
de las politicas publicas de manera mads detallada requeriria dos
correcciones clave a su posicién. En primer lugar, un método que ana-
lice el efecto estructural de la red sobre los resultados de las politicas
publicas. En segundo, un andlisis del efecto de las variables del nivel
macro sobre las redes de politicas publicas y el efecto de estas redes
sobre las variables de las politicas en un nivel macro. Estos ajustes
fueron reconocimientos importantes porque sefialaron el camino para
las futuras investigaciones y analisis. De hecho, como veremos, Marsh
y Rhodes (1992b) incorporaron estos dos elementos en su débil enfoque
estructuralista de las redes de politicas publicas.

El enfoque empirico de la tipologia de Wilks y Wright sobre las
interacciones personales planteé una base para la continuidad y el
cambio dentro de las redes. En tanto la red es “el resultado del proceso
de intercambio”, las redes cambiaran con el tiempo (1994, pp. 84-85).
Una ventaja de esta concepcién de las redes de politicas publicas es que
sugiere una probable explicacién del cambio dentro de las redes de
politicas publicas e identifica a la red como el imperativo del analisis.

Andglisis formal de redes
Para los propésitos de esta revision de la literatura, se sostendra que

el analisis formal de las redes puede organizarse en dos grandes
escuelas: el estructuralismo débil y el estructuralismo fuerte.
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Estructuralismo débil

Aunque la Iniciativa para las Relaciones Intergubernamentales incluia
varios estudios interesantes que habian contribuido al estudio de las
redes de politicas publicas en el gobierno britdnico (véanse Barrett y
Fudge, 1981; Goldsmith, 1986, o Laffin, 1986), el trabajo de Rhodes
(1981, 1985a, 1985b, 1986a, 1986b, 1988, 1990 y 1997) acerca de las
relaciones intergubernamentales ha sido el de mayor influencia. En un
principio, tenia la intencién de “proporcionar una aplicacién explicita
de la teoria intergubernamental a las relaciones centrolocales britdni-
cas” (Marsh y Rhodes, 1992b, p. 10). El “modelo Rhodes” se basaba en
cinco propuestas principales que se habian adaptado subsecuentemen-
te en respuesta a las criticas y a los descubrimientos de investigaciones
posteriores (véase la figura 3). Para Rhodes:

1) cualquier organizacién depende de otra organizacién en térmi-
nos de recursos;

2) para lograr sus metas, las organizaciones tienen que intercam-
biar recursos;

3) aunque la toma de decisiones dentro de la organizacién es
limitada por otras organizaciones, la coalicién dominante conserva
cierta discrecionalidad. El sistema reconocido de la coalicién dominante
influye en qué relaciones se ven como problemaéticas y qué recursos se
buscaran,;

4) la coalicién dominante emplea estrategias dentro de las reglas
del juego conocidas para regular el proceso de intercambio; y

5) las variaciones en el grado de discrecionalidad son producto de
las metas y del poder potencial relativo de las organizaciones que
interactian. Este poder potencial relativo es producto de los recursos
de cada organizacidn, de las reglas del juego y del proceso de intercam-
bio entre las organizaciones (Marsh y Rhodes, 1992b, pp. 10-11).

En esta versidn inicial del modelo (Rhodes, 1981), las relaciones
centrolocales se veian como un “juego” en el que tanto los participantes
locales como los centrales maniobran para tomar ventaja. En el “modelo
Rhodes”, el juego se trata como el nivel micro de analisis en el que varios
niveles de gobierno son interdependientes, pero donde la relacién entre
ellos cambia de la negociacién plural al corporativismo.

La debilidad principal de este modelo de dependencia del poder
estriba en que no distingue con claridad entre los niveles de andlisis
micro, medio y macro. En consecuencia, sus relaciones no se especifican
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adecuadamente ni, por implicacién, se exploran. En su ultimo trabajo
(1986a, 1986b), Rhodes respondié a esta critica estableciendo una clara
distincion entre los tres niveles de analisis. En su perspectiva del nivel
macro del anilisis de las relaciones intergubernamentales, involucra
necesariamente una interpretacion de las caracteristicas cambiantes
del gobierno britdnico durante la posguerra. El nivel medio de analisis
se centra en la variedad de vinculos entre el centro y la gama de
organizaciones politicas y gubernamentales subcentrales. Rhodes su-
braya que el concepto de redes de politicas pablicas es particularmente
apropiado en este nivel de andlisis. El nivel de analisis micro hace
hincapié en el comportamiento de actores particulares, ya sean indivi-
duos u organizaciones. En el modelo Rhodes, se pone especial atencién
a las interrelaciones entre el nivel macro y el medio, que se ven como
cruciales para cualquier explicacién del patrén de cambio de las rela-
ciones en la red y sus resultados.

El modelo Rhodes presenta la definicién original de las redes de
politicas publicas de Benson (1982, p. 148) como un

[...] grupo o complejo de organizaciones conectadas unas con otras por las
dependencias de recursos y que se distinguen de otros grupos o complejos
por rupturas en la estructura de la dependencia de los recursos.

Para Rhodes, la nocién de red de politicas publicas se presenta
como un término genérico que utiliza para clasificar la relacién entre
grupos y departamentos del gobierno y de éstos entre si. Desarrollé una
tipologia que distinguié entre cinco tipos diferentes de redes que
recorren un continuum desde las comunidades de politicas publicas
fuertemente integradas hasta las redes tematicas débilmente integra-
das (véase la figura 2). Estas redes se distinguen atin més de acuerdo
con sus relaciones y la distribucién de recursos entre sus miembros
(véase el cuadro 3).

En una comunidad de politicas publicas hay un namero limitado
de participantes que comparten valores respecto a los resultados de las

Figura 2. El modelo Rhodes

Comunidad de politicas puablicas — Red profesional

Red intergubernamental — Red del productor — Red tematica
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Cuadro 3. Los principios de interaccién en el modelo Rhodes

Propuestas clave/ hipdtesis comprobable

Variable

« El poder no es suma cero.

Dependencia de poder

« La disposicién y distribucién de recursos es fundamental para la dependencia

del poder.

« Los recursos pueden ser financieros, constitucionales, legales, politicos o tecnolégicos.

« Determinar la ubicacién y distribucién de los recursos.

Metas

« Estan basadas en los precedentes histéricos.

« Las coaliciones dominantes surgen al negociar el poder y los recursos.

Coaliciones dominantes y sistemas reconocidos

« Los sistemas reconocidos se basan en ideologia, valores, intereses y expectativas.

« La relacién entre ambos es interactiva.

« Las reglas del juego formales e informales se establecen mediante los precedentes

Proceso de intercambio y reglas del juego

histéricos y el mecanismo de negociacién.

« Las reglas definen, en gran medida, a las instituciones de la sociedad.

« Est4 limitada por los recursos o autoimpuesta por la falta de conocimientos.

Discrecionalidad

Andlisis de redes de politicas publicas

politicas con un nimero limitado de centros de toma de decisiones. Las
decisiones se toman excluyendo al publico y al parlamento (Rhodes,
1988). Si existe una comunidad, es posible despolitizar un terreno de
politicas excluyendo del proceso de elaboracién de politicas publicas a
grupos que podrian no estar de acuerdo con la agenda establecida (por
ejemplo, la comunidad de la politica agricola se considera el caso
paradigmatico; véase Smith, 1993).

Por el contrario, en una red tematica (véanse los cuadros 4 y 5)
hay una amplia gama de actores que entran y salen de los terrenos de
las politicas ptblicas con diferentes puntos de vista sobre sus resultados
y una amplia gama de centros de toma de decisiones (Heclo, 1978). De
ahi que en una red temadtica es mds probable que la elaboracién de
politicas publicas sea mds plural, que cuente con muchos grupos en
conflicto acerca de los resultados de éstas, ademas del conflicto entre
varios centros de toma de decisiones. Las comunidades de politicas
publicas (véanse los cuadros 4 y 5) son redes caracterizadas por la
estabilidad de las relaciones, la continuidad de membresias fuertemen-
te restringidas, la interdependencia vertical basada en responsabilida-
des comunes de prestacidn de servicios y el aislamiento tanto de otras
redes como del piblico en general (incluyendo al parlamento). Tienen
un alto grado de interdependencia vertical y una articulacién horizon-
tal limitada, y estan fuertemente integradas. Estas comunidades de
politicas publicas se basan por lo general en los principales intereses
funcionales del gobierno; por ejemplo, la educacién (véanse Richardson
y Jordan, 1979; Rhodes, 1986a). Para Rhodes, en cambio, si estas
comunidades abarcan los principales intereses territoriales dentro del
Reino Unido (Escocia, Gales e Irlanda del Norte) se perciben méas como
comunidades territoriales. Con la publicacion de Policy Networks in
British Government (Redes de politicas puiblicas en el gobierno briténi-
co) en 1992, David Marsh y Rod Rhodes, junto con un equipo de
estudiantes investigadores y conferencistas principiantes, proporcio-
naren una prueba empirica del modelo Rhodes con algunas correcciones
a la formulacién original. La tipologia del nivel medio de Rhodes se
combiné con un analisis limitado del nivel macro, con la intencién de
estimar los efectos de la red de politicas publicas en los productos de
ésta y, por consecuencia, su cambio. Sin embargo, Marsh y Rhodes
(1992b, p. 260) concluyeron que “[...] las redes son sélo un componente
que explica el cambio en las politicas publicas; no hay consenso para
definir, o criterio para medir, el grado de cambio en las redes de politicas
publicas”. Por tanto, para ellos, si bien las redes son importantes, el
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andlisis de las redes de politicas piblicas en si no estd equipado para
proporcionar una explicacién del cambio en las politicas.

Marsh y Rhodes hacen cuatro conjuntos de afirmaciones sobre la
base de los descubrimientos empiricos de su equipo. En primer lugar,
las redes de politicas puiblicas no son exclusivas. Se encontré que una
red de productores y una red tematica pueden coexistir dentro del
mismo terrrenc de politicas publicas. Tampoco la tipologia de Rhodes
es exhaustiva. Marsh y Rhodes (1992b, p. 255) descubrieron que las
redes de politicas publicas podrian tener dos niveles: uno central y uno
periférico. En otras palabras, dentro de una red de politicas piblicas se
puede hacer una clara distincién entre los miembros que tienen recur-
sos e influencias y los que no los tienen. De hecho, la red tematica puede
conceptualizarse como una constelacion de intereses “externos” contra
la cual se define la red de politicas publicas ! as redes tematicas
incluyen a grupos excluidos de la red de politicas pu:blicas que tienenin-
terés en el tema pero poco o nulo acceso al gobierno (1992b, p. 256). Por
ejemplo, Martin Smith distingue entre un circulo interno y otro externo
en la comunidad de politica agricola; el circulo interno desempena un
papel cotidiano en la elaboracién de politicas, y el papel del circulo
externo es contingente en el tema que le ocupa. Sin embargo, estas
distinciones no agregan informacién significativa al anadlisis de las
redes. En esencia, todas ellas nos llevan a que los miembros de una red
de politicas publicas tienen recursos desiguales y a que algunos intere-
ses se encuentran fuera de la red, pero a veces se consultan, de ahi que
los limites de la red sean permeables.

En segundo lugar, Marsh y Rhodes (1992b, p. 257) identifican
cuatro grandes categorias de cambio exégeno o del ambiente de la red
que ejercen una influencia significativa en sus estudios de caso: econé-
mica-de mercado, ideoldgica, conocimiento-técnica e institucional: “Si
los factores econdmicos constituyen el catalizador para el cambio, la
forma de la respuesta es muy influida por la ideologia del partido
gobernante. El partido es la navaja que separa al molusco de la concha
de Whitehall y de las redes de politicas publicas”. En tercer lugar,
Marsh y Rhodes (1992b, p. 260) también sostienen que el cambio en las
redes de politicas piblicas puede ser endégeno: “El consenso dentro de
las redes es el producto no de negociaciones estaticas sino de un proceso
continuo de renegociaciones que se pueden caracterizar como la cons-
truccién de la coalicion”. Asi, las redes de politicas piiblicas existen para
hacer que las relaciones sean rutinarias y promover la continuidad y la
estabilidad. También encontraron que los intereses profesionales son
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los mds resistentes al cambio, y que el grado de cambio depende de la
importancia del tema. Sin embargo, en lo general las redes de politica
cambian de manera incremental en Gran Bretafa.

Mientras estos tres conjuntos de descubrimientos sirvieron para
ilustrar la naturaleza y la influencia de la red en el Reino Unido, la
contribucién principal del estudio de Marsh y Rhodes estriba en su
clasificacién de las estructuras como variables independientes y de las
funciones como variables dependientes. Analiticamente, la varia-

cién en la variable dependiente (funcién) puede ser el resultado de

la variacién ya sea de la estructura (variable independiente) o de la
variable que interviene (proceso o mecanismo). En suma, lo que comen-
z6 como un enfoque estructural de las redes de politicas publicas, que
resté importancia a las relaciones interpersonales y subrayo el papel
de la estructura de la red, ahora también hace hincapié en la impor-
tancia de factores endégenos y exégenos que conducen el cambio tanto
en la red de politicas publicas como en los resultados de las politicas.
En resumen, dentro de los confines de un volumen de estudios de caso,
Marsh y Rhodes se mueven de una posicion estructuralista fuerte a una
débil.

La publicacién Policy Networks in British Government (1992b) de
Marsh y Rhodes puso a prueba el catalizador ante varias criticas de las
concepciones dominantes de las redes de politicas puablicas (véanse
Dowding, 1994 y 1995; Mills y Saward, 1994; Robinson, 1996; Watt,
1996). Aqui nos centraremos en los trabajos de Dowding (1994 y 1995)
y de Mills y Saward (1994) que producen, sin lugar a dudas, la mas
reveladora de estas criticas. Como lo sugiere con el titulo de su trabajo,
“Model or metaphor? A Critical Review of the Policy Network Ap-
proach” (;Modelo o0 metafora? Una revisién critica del enfoque de las
redes de politicas publicas) (1995), Dowding critica a las redes de
politicas publicas por no ser nada mas que un sistema descriptivo o una
clasificacién. Mills y Saward (1994) también sostienen que el andlisis
de las redes de politicas publicas no alcanza a proponer una teoria
explicativa que agregue una dimension nueva para entender los resul-
tados de las politicas publicas y el cambio en ellas. Para estos autores,
una tipologia de diagndstico puede ser 1til en la identificacién de una
red, pero no hay un elemento explicativo explicito en la concepcion de
Marsh y Rhodes de las redes de politicas publicas; tampoco examinan
como se desarrollan las redes de politicas puablicas, como afecta la red
a los resultados, si la red cambia los resultados de las politicas en un
nivel macro o si influye en las relaciones del nivel micro. En otras
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palabras, no hay una teoria explicativa del poder. Marsh y Rhodes
afirman con certeza que una red de politicas publicas es importante y
afecta los resultados, pero no precisan c¢6mo lo hace. Asi, el impulso de
ambos conjuntos de criticas es evaluar si es posible desplazar el andlisis
de las redes, del desarrollo de un modelo descriptivo al desarrollo de un
modelo explicativo.

Mills y Saward (1994, p. 90) hacen dos importantes criticas mas
al modelo de Marsh y Rhodes (1992). Primero, los juzgan por “contex-
tualizar” en lugar de explicar los factores del nivel macro que afectan
a las redes. Para Mills y Saward, esto no es aceptable y debe reempla-
zarse por la integracién adecuada de niveles de anadlisis. También
abordan el hecho de que Marsh y Rhodes no desarrollan un enfoque
histérico riguroso de las redes. Esto significa el desarrollo de una
interpretacién del cambio en las redes a través del tiempo, lo que
requiere una buena caracterizaciéon de las relaciones tanto dentro de
las redes como entre ellas que pueda distinguir y prever los efectos de
la estructura y la agencia.

En esencia, el modelo Marsh-Rhodes y su concepcion de las redes
de politicas publicas ha producido un método para identificar su exis-
tencia, aunque el término siga siendo en gran medida metaférico. Hasta
cierto punto, estos modelos colocan la elaboraciéon de las politicas
publicas dentro de un contexto mas amplio y aumentan la conciencia
del ambiente de donde es probable que éstas surjan. Para ser justos,
hay vetas teéricas implicitas dentro de las tipologias que sugieren un
vinculo causal entre las redes de politicas puiblicas y el cambio en sus
resultados. Sin embargo, estas lineas de causalidad se basan mucho en
inferencias. Ninguna de las concepciones de estas redes que he revisado
hasta el momento ofrece algo méds que una comprensién rapida del
efecto de la estructura de las redes de politicas publicas sobre los
resultados de las politicas. En esencia, el andlisis de las redes de
politicas publicas en este punto del desarrollo proporcioné, cuando
mucho, una clasificacién sofisticada de la intermediacién Estado-grupo.

Estructuralismo fuerte

Este subconjunto del andlisis formal de redes da prioridad a los andlisis
que investigan a las redes como estructuras que “[...] atribuyen papeles,
recursos y capacidades” que “afectan tanto la manera en que se com-
portan los grupos como los resultados de las politicas” (Marsh y Smith,
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1996, p. 8). Aqui se presta atencién no a los individuos, sino a las
posiciones que ocupan los actores sociales y sus relaciones y conexiones
entre ellos. Como lo sefiala Knoke (1990, p. 7), “El principal foco
analitico est4 en las conexiones relacionales como tales, los vinculos
entre las posiciones y no en los atributos de los individuos titulares
(incumbent) que las ocupan”.

Quizas en el estudio original que emplea este enfoque, Laumann
y Knoke utilizaron una variedad de fuentes para identificar a las
principales organizaciones dentro de la red. Entre éstas se encontra-
ban: listas de cabildeo, audiencias de subcomités del Congreso, repor-
tajes periodisticos y un enfoque de la reputacién en el cual reconocidos
expertos especificaban a los principales participantes de la red. De
manera subsecuente, distribuyeron un cuestionario a los grupos iden-
tificados, en el que les preguntaban acerca de su participacién en ciertos
temas y sus contactos con otros grupos. La posicién de una organizacién
en la red se evalud de acuerdo con el nimero de grupos con los que tenia
contacto directo y la cercania de esos contactos.

Laumann y Knoke hacen una contribucién interesante, aunque un
tanto limitada, a la literatura. Elaborar una cartografia de las redes
utilizando tnicamente datos cuantitativos nos dice casi nada acerca de
la calidad de la interaccién entre los actores, y todavia menos acerca
del grado de influencia que éstos ejercen. Es un método totalmente
descriptivo y, como tal, ofrece poco mds que un ejercicio cartografico
heuristico que después es necesario reinterpretar. Si bien reconoce la
importancia de las redes como estructuras, deja de lado el hecho de que
los actores no son simples portadores de estructuras, sino que, en
realidad, ellos construyen, negocian y algunas veces deconstruyen esas
estructuras a través de sus percepciones y de la agencia. En suma,
los estructuralistas fuertes privilegian la estructura de las redes a
expensas de trabajar con ellas. Como Marsh y Smith (1997, p. 14)
sostienen: “Las redes son tanto la causa como el efecto. Afectan la
manera en que se comportan ciertos actores y ayudan a moldear los
resultados de las politicas publicas. Sin embargo, las maneras en que
los agentes construyen y deconstruyen razonablemente las redes afec-
tan la estructura de dichas redes”. Asi, para Marsh y Smith el andlisis
formal de las redes en particular y el anélisis de las redes de politicas
publicas en general, necesitaban trascender la diferenciacién burda
entre estructura y agencia, y entre redes y ambiente. Esta aspiracion
dio forma al surgimiento del enfoque dialéctico de las redes de politicas
publicas.
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Andlisis integrador

A partir de la revision anterior es evidente que muchos analistas de las
redes de politicas publicas se han involucrado en andlisis de niveles
maultiples (Rhodes, 1988; Peterson, 1995) y en andlisis con teorias mul-
tiples. Sin embargo, de manera sorprendente, un grupo cada vez mayor
de analistas de redes de politicas publicas ha comenzado a involucrarse
en un analisis integrador de nivel medio. Por ejemplo, en un articulo
reciente Robert Watt intenta sintetizar la red del actor, la red de
politicas publicas y las interpretaciones de la coalicién defensora, en la
elaboracién de las politicas publicas. Concluye que individualmente
cada uno de esos enfoques puede criticarse por no tomar en cuenta los
factores de la estructura y de la agencia. Para Watt (1997, p. 36),
“tenemos ante nosotros dos opciones: rechazarlos uno a uno o combi-
narlos”. En una linea complementaria, Nick Robinson (1997) sostiene
que las redes de politicas publicas son una herramienta inadecuada
para estudiar la conformacién de la agenda, y dice que el esquema de
la coalicién defensora (Advocacy Coalition Framework) de Paul Saba-
tier (1993) constituye “un esquema capaz de incorporar formas de
gobierno de niveles multiples, redes de politicas publicas y aconteci-
mientos sistémicos dindmicos, y explicar los factores que mitigan el
cambio y aseguran la autonomia de la red”. De esta manera, su trabajo
pretende integrar los dos enfoques.

Evans y Davies (1998; véase también Davies y Evans, 1997) se
proponen evaluar la naturaleza del anilisis integrador de nivel medio
en la ciencia politica britanica. Ellos argumentan que, al integrarlo con
otros enfoques de nivel medio, las afirmaciones explicativas de los
enfoques de nivel medio pueden mejorarse mucho mas y generarse
afirmaciones de conocimiento especificas y comprobables. Por ejemplo,
combinan el analisis de las redes de politicas publicas con el de la
transferencia de politicas y establecen una gama de vias causales que
pueden probarse a través del analisis empirico.

Nuevas direcciones en el analisis de redes

El “enfoque dialéctico” de Marsh y Smith busca combinar algunos de
los méritos de los cuatro enfoques competidores que se esbozaron antes
e integrarlos en un todo analitico coherente. Se centra en la relacién
interactiva entre la estructura y la agencia, con la intencién de desa-
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rrollar una teoria de las redes de politicas publicas que proporcione una
explicacién de la continuidad de las politicas y del cambio dentro de
dichas redes. El enfoque dialéctico de Marsh y Smith combina los
niveles micro del analisis antropoldgico y sociolégico con los niveles de
analisis medio y macro que Marsh y Rhodes emplean, para producir
una teoria interactiva de niveles multiples de las redes de politicas
publicas. El nuevo elemento o “valor agregado” que podemos tomar de
este enfoque es la afirmacién de que las redes de politicas publicas no
pueden diferenciarse de los actores que participan en ellas. El producto
de las politicas publicas es la variable dependiente, mientras que las
redes de politicas ptiblicas son la variable independiente. Atn mas, los
factores de nivel micro y macro dan forma y afectan a las politicas
publicas (1996, p. 13). Asi, Marsh y Smith combinan los niveles micro,
medio y macro de andlisis para examinar el efecto de la red de politicas
publicas en los resultados de las politicas.

Para Marsh y Smith existe una relacién dialéctica tanto dentro de
la red como entre los actores y las diversas redes (Marsh y Smith, p. 15).
Esta relacion interactiva entre redes y actores define, da forma, inter-
preta y reinterpreta los resultados de las politicas ptblicas. Al mismo
tiempo, los actores participantes interpretan, reinterpretan y limitan
a la red. Por lo tanto, existe una compleja relacion entre la red
(estructura) y la agencia. En esencia, Marsh y Smith desarrollan una
relacién mads sofisticada entre actores y redes, y la llaman una relacion
dialéctica. De igual manera, las relaciones tanto de los actores como de
la red interpretan a las variables de nivel micro, y no deben conside-
rarse como distintas de las redes. La figura 3 simplifica la naturaleza
compleja de la dialéctica dentro de este planteamiento.

(Sin) entender la dialéctica

El problema central con este enfoque estriba en el uso del término
“dialéctica” por parte de los autores. En primer lugar, Marsh y Smith
no aclaran lo que quieren decir con dialéctica. Es una palabra contro-
vertida y llena de significado. Las definiciones van desde “el arte de
definir ideas” de Platon, “tesis, antitesis y sintesis” de Fichte o “la
unificacién progresiva mediante la contradiccion de los opuestos” de
Marx (Williams, 1990, pp. 107-109). Sin embargo, Marx no utilizo el
término dialéctica; la nocién de “materialismo dialéctico” se origina en
el trabajo de Engels, quien aplicé el término a las “leyes” de la historia
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y la naturaleza. En el articulo de Marsh y Smith, no queda claro cémo
se supone que el lector deba entender el término “dialéctica”. Esto
puede llevar a interpretar y comprender erréneamente la teoria que

Ambiente de las politicas piblicas

2 Marsh y Smith intentan desarrollar. En segundo lugar, no delinean

o § adecuadamente las pruebas empiricas que pueden apoyar la existencia

a2g de una dialéctica. Si puede suponerse que el lector adopta el sentido

Gg é, mas relajado del término, que significa la sintesis de los opuestos, hay

F ° e ciertas suposiciones que la palabra dialéctica invo.ca ¥y que Marsh y

§’ g g Pyr=adl g S %’ Smith optan por ignorar. Solamente suponen que existe una dialéctica:
§ES| -7 ~, e3¢

2 N I\ ° 3 son los agentes quienes eligen las opciones de las politicas publicas, y son

ellos quienes negocian y entran en conflicto [...] En consecuencia, las
relaciones dentro de las redes son dialécticas [...] El reconocimiento de lo
formal y de lo informal, de lo institucional y de lo interpersonal destaca
un aspecto dialéctico de las redes [Marsh y Smith, 1996, p. 15].

Esto es problematico porque, si bien es cierto que puede existir

8 2 1l 8 2 una interrelacién entre todos estos niveles, es cuestionable que “lo
§ g ' § E formal y lo informal”, “lo institucional y lo interpersonal” sean tan
58 . ‘é 8 distintos como para estar totalmente opuestos. Las redes de politicas
£ l = publicas pueden no constituirse al reunir intereses diametrales; con

frecuencia se ajustan a la tipologia de la comunidad de las mismas
politicas, donde los intereses y las metas son similares (aunque ésta es,
evidentemente, una cuestién empirica). Si bien pueden existir la nego-
ciacién y el conflicto, esta interaccion o arbitraje no necesariamente
constituye una dialéctica.

Aunque la forma actual del modelo se presta a interpretaciones y
a aplicaciones equivocadas, un enfoque dialéctico de las redes de las
politicas publicas tiene muchas posibilidades. La seccién final de este
articulo explorara estas posibilidades con mayor detalle, pero primero
dedicaremos nuestra atencién hacia otro desarrollo britdnico del ana-
lisis de redes: el anélisis integrador.

Variables
rnacroeconomicas

El camino hacia adelante

Figura 8. Modelo dialéctico de las redes de politicas publicas de Marsh y Smith

Esta ultima seccién delinea los factores que deberian dar forma al
enfoque verdaderamente dialéctico para el estudio de las redes de
politicas publicas. Benson (1977) sostiene que deberia haber cuatro
dimensiones clave para construir un enfoque dialéctico de las organi-

Ambiente de las politicas publicas
La red de politicas publicas es una sintesis
de organizaciones, actores, estructuras, etc.
El efecto de la red en el ambiente

de las politicas publicas
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zaciones modernas: produccién social, totalidad, contradiccién y praxis.
Aqui se sostiene que estas cuatro dimensiones deberian estar incorpo-
radas en un enfoque dialéctico de las redes de politicas publicas.

La produccion social de la realidad organizacional

Deberia pensarse que las redes de politicas publicas son parte de un
mundo social mas amplio y que siempre estdan en proceso de constitu-
cién. No son entidades fijas ni determinadas. Sus caracteristicas prin-
cipales son: el poder, la dependencia, las metas, las coaliciones domi-
nantes y los sistemas reconocidos, los procesos de intercambio, las
reglas del juego, etc., que afloran en el proceso de construccién social.
Por tanto, una perspectiva dialéctica deberia centrar su atencién en el
proceso mediante el cual se produce una red, en los mecanismos a través
de los cuales una red establecida se mantiene o reproduce, y en su
reconstruccion continua (Benson, 1997, p. 6).

La naturaleza de una red de politicas piblicas también es el
producto de actos anteriores de construccién social y politica. Como
producto, cuenta con algunas relaciones ordenadas y predecibles entre
sus componentes en algin punto del tiempo en particular. Estas
relaciones se pueden estudiar cientificamente y se pueden asignar
marcos de generalizaciones empiricas para describir el orden. Por
ejemplo, Stone (1996) encontré correlaciones entre élites del conoci-
miento y la estructura del poder en algunas redes de politicas piblicas.
Pero éste es el principio de la investigacién, y no un contexto de
determinacién causal; los dialécticos estudian lo social y los procesos
a través de los cuales se producen y reproducen las relaciones prede-
cibles y ordenadas. Las explicaciones dialécticas observan o reconstru-
yen secuencias sobre la base de las pruebas histéricas. Se exploran las
alternativas que conciben los actores; se identifican las limitaciones
en sus decisiones, y se exponen las bases de poder de varios actores.
Una vez que se detecta un patrén de vida organizacional, se estu-
dian los procesos a través de los cuales se mantiene o modifica. De este
modo se toma un patrén ordenado como el resultado cristalizado pero
temporal del proceso de la construccién politica y social, cuyo surgi-
miento y mantenimiento es necesario explicar. Benson identifica tres
conjuntos de principios de construccién social que proporcionan una
guia para la investigacién empirica: las ideas y las acciones, los
intereses, y el poder.
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Ideas y acciones

Las ideas y las acciones se refieren a la propuesta de que la red
participante no siempre es esclava de la situacion contextual en que
existen —pueden ofrecer un contenido uinico—, algunas veces de ma-
nera automitica e irreflexiva, otras con propésito y dinamismo. El
razonamiento central aqui es que la organizacién es un lugar donde
debaten los intereses y las concepciones de propésito rivales. Por
supuesto, el grado de conflicto depende del tipo de red que se estudia a
lo largo del continuum de Rhodes. No obstante, incluso dentro de una
comunidad de politicas publicas se sostiene que las relaciones de poder
son dindmicas y no estdticas. De esta manera, una comunidad de
politicas publicas sobrevive gracias a su habilidad para responder al
cambio politico y social y adaptarse de manera incremental. En suma,
una red de politicas publicas debe considerarse como un lugar de lucha
entre intereses y concepciones de propésito rivales.

Intereses

El proceso de construccién se lleva a cabo a través de la mediacion de
intereses en donde las perspectivas de los participantes se ven afecta-
das por las estructuras presentes de ventajas y desventajas construidas
dentro de la red. Con el tiempo, la estructura de intereses influira de
manera gradual en la formacién de ideas (por ejemplo, cambios de per-
sonal, cambio intergeneracional). En los periodos de crisis, cuando el
cambio es necesario, los participantes pueden ver sus propios intereses
con mas claridad y ajustar a ellos sus ideas y acciones.

Poder

Las ideas que guian la construccion de la organizacién dependen del
poder de varios participantes, es decir, de su capacidad para controlar
la direccién de las politicas publicas. En las comunidades de politicas,
los grupos internos privilegiados se encuentran en posiciones dominan-
tes, cosa que les permite imponer y ejecutar sus concepciones de la
realidad. No obstante, en las redes tematicas los grupos externos que
estdn en una posicion relativamente débil deben actuar de acuerdo con
las definiciones de otros grupos para ganar aceptacion.
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Por tanto, dentro del analisis dialéctico también deben conside-
rarse las fuentes de poder alternativo en el universo de las politicas
publicas (por ejemplo, jcomo puede una red resistir el cambio, influir
en él o revocar las estructuras de autoridad oficial?) y deberian abor-
darse otras desigualdades potenciales de poder, tales como género,
raza, conocimiento, tecnologia.

Totalidad

Las redes de politicas publicas deben entenderse dentro de una totali-
dad mas amplia de formas de gobierno con niveles y sectores multiples
que interactian: conceptualizando la forma de gobierno como un fené-
meno concreto total y considerando las intrincadas vias en que se unen
sus componentes. Prestar atencién al juego complejo entre forma y
contenido, entre estructura y proceso, etcétera.

El principio de totalidad nos lleva a ver los complejos vinculos
entre las redes y la sociedad mas amplia, no sélo en las caracteristicas
estructurales macro, tales como los sistemas econémico y politico, sino
también en las actividades cotidianas de la gente. Como lo explica
Benson (1977), “No se debe confiar en las fronteras arbitrarias pero
convencionales entre fenémenos”. Este argumento funciona de iday de
vuelta. La separacion de los sistemas de gobierno debe demostrarse
primero de manera empirica.

De manera significativa, y de acuerdo con March y Olsen (1984) y
con Kingdon (1984), el punto de vista dialéctico rechaza la idea de que
la red de politicas pablicas es una organizacién racional, y prefiere verla
como un modelo arbitrario irregularmente impuesto sobre los aconte-
cimientos y con una influencia insegura. Esta propuesta reconoce dos
niveles de realidad organizacional: la morfologia y la subestructura.

La morfologia de la red de politicas piblicas puede definirse como
la perspectiva de la organizacién oficialmente impuesta y convencio-
nalmente aceptada. Pueden distinguirse cuatro aspectos del analisis
morfolégico (véase el cuadro 6). Un enfoque dialéctico para el anélisis de
las redes deberia considerar el proceso subyacente que produjo y
sostuvo las irregularidades observadas. Las relaciones sistematicas
entre las partes de la morfologia de la red deben explicarse con referen-
cia a una subestructura méas fundamental, como la estructura de poder
que genera cambios dentro de la morfologia.

Se sostiene, ademds, que la subestructura de la red proporciona
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Cuadro 6. Morfol

Caracteristicas

- Aspecto

Territorio, tecnologia, ideologia, definicién de objetivos,
conjunto de instrumentos de las politicas publicas y su

legitimacién y justificacién.

Metas de la red

La red de papeles sociales.

Los arreglos estructurales de la red oficialmente

reconocidos

y legitimados

La base de participacién e involucramiento en la red.

Las reglas de la red

El patrén o estructura de las relaciones con otras redes,

con organizaciones gubernamentales

Vinculos del ambiente

y no gubernamentales y con individuos externos

a la red central.




Mark Evans

las bases para la transformacién de la morfologia de la red: una esfera
no racionalizada de la accién organizacional, asi como una red compleja
de relaciones que unen a los participantes entre si y con el mundo social
maés grande, en una miriada de maneras no reguladas. Entonces, un
enfoque dialéctico deberia colocar en el centro del analisis al proceso
mediante el cual se producen y se mantienen los arreglos de la red. El
analisis deberia guiarse por cuatro principios bdsicos: la construc-
cién social, la totalidad, la contradiccion y la praxis. Una red de politi-
cas publicas deberia analizarse como un fenémeno concreto de niveles
multiples, rodeado de contradicciones que socavan constantemente
sus caracteristicas existentes. Su direccién depende de los intereses y
las ideas de la gente, y de su poder para producir y mantener la
formaci6én de una red.

Contradiccion

Benson (1977, p. 5) observa que: “El orden social que se produce en el
proceso de la construccién social contiene rupturas, incongruencias e
incompatibilidades en el tejido de la vida social. Los rompimientos
radicales con el orden presente son posibles gracias a las contradiccio-
nes”. Aqui necesitamos reflexionar un momento. ;En qué sentido, si
acaso, se puede aplicar la nocién de contradiccién para comprender el
cambio en las politicas publicas y la continuidad dentro del analisis de
las redes de esas politicas? Este es un problema particularmente
espinoso si se consideran las pruebas presentadas arriba que apoyan
el punto de vista de que es mas probable que el cambio en la red sea
resultado de cambios exdgenos. No obstante, podemos generar la pro-
puesta de que si incluso en sus origenes el cambio es exégeno a la red,
la fuerza del cambio tiende mads a afectar el comportamiento de los
actores dentro de la red, lo cual podria estimular rupturas, incongruen-
cias e incompatibilidades en el tejido de las relaciones interpersonales.
Por tanto, en estas condiciones incluso la comunidad de politicas
publicas mas cerrada no siempre puede resistir el cambio. Sin embargo,
dentro de esta formulacién de cambio dialéctico, las contradicciones
deben concebirse como las variables dependientes.
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Praxis

Benson (1977, p. 5) sostiene que la praxis es “la reconstruccién libre y
creativa de los arreglos sociales sobre la base de un analisis razonado,
tanto de los limites como de las potencialidades de las formas sociales
presentes”. En relacién con las redes de politicas publicas, esto puede
interpretarse como que los actores dentro del ambiente de la red tienen
la capacidad de introducir nuevas ideas y teorias a sus actividades. Asi,
el concepto de praxis nos dice que es probable que los actores dentro de
las comunidades de las politicas piiblicas muy cerradas sean dinamicos
en lugar de inertes. De hecho, su sobrevivencia depende de eso. Enton-
ces, el concepto de praxis ayuda a reforzar el argumento de que las redes
son fuentes de poder per se y explica c6mo surgen y por qué es probable
que el cambio sea incremental y no radical.

En resumen, la nocién del dialéctico puede utilizarse como una
manera de lidiar con los limites de la racionalidad organizacional y con
las conexiones muiltiples de los conjuntos organizacionales, tales como las
redes de politicas publicas. Como dice Benson (1977, p. 2), “cualquier
estructura particular deberia verse siempre como parte de un todo mas
grande y concreto, en lugar de como un fenémeno abstracto y aislado [...]
el analisis dialéctico contempla las totalidades, pero hace hincapié en la
autonomia parcial de los componentes dentro de la totalidad”. De aqui
que las redes de politicas puablicas sean el producto de un proceso de
construccién social y politica en marcha, que se entrelaza de manera
compleja con sistemas mads amplios de gobierno. Las divisiones entre
sus componentes no son claras, de manera que el analisis debe lidiar con
las complejas conexiones a través de las cuales los componentes se
construyen entre si. Esto requiere buscar las fuerzas o componentes
dominantes, sin recurrir a un planteamiento determinista.

De este modo, el principio de totalidad manifiesta un compromiso
para estudiar las formas de gobierno como totalidades complejas e
interrelaciondas con partes parcialmente auténomas (redes). El anéali-
sis deberfa buscar las rupturas o divisiones principales dentro de la
morfologia de la red que pueden ocasionar producciones divergentes e
incompatibles, asi como las relaciones de dominio entre los sectores o
capas de la estructura de las politicas publicas. Ademas, la construccién
de redes es un proceso continuo: la totalidad concebida de manera
dialéctica incorpora nuevos arreglos sociales y politicos emergentes, asi
como los ya existentes.
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Conclusion

Una teoria es, por lo menos, “un conjunto de afirmaciones sistematica-
mente relacionadas, que incluye algunas generalizaciones cuasi legales
y que se puede probar de manera empirica” (Rudner, 1966, p. 10). Dada
esta definicién, el analisis de redes de politicas pablicas no constituye
una teoria explicativa, sino que debe concebirse como un modelo ana-
logico en el sentido de que se refiere a la sugerencia de similitudes
sustantivas entre dos entidades; por ejemplo, comparar una organiza-
cién con una mdquina o con un organismo. Un modelo analégico es una
herramienta didactica y heuristica que se utiliza, en este easo, por
razones cognitivas para sugerir algo acerca de las propiedades y las
relaciones que se entiende existen dentro del proceso de las politicas
publicas. Por lo general, tales analogias se invocan para sugerir algo
acerca de fenémenos dispares; al caracterizar las relaciones grupo-
gobierno como redes, remolinos, tridngulos o tridngulos de hierro. No
obstante, logra sugerir la incapacidad del enfoque para determinar con
precision el fenémeno que trata de explicar (Gregor, 1971, p. 179).
Este razonamiento no niega la importancia del enfoque de la red
de politicas piblicas. Un modelo sélido no es, necesariamente, aquel
que sélo explica o predice con precisién; es aquél rico en explicaciones.
Barry (1975, p. 86) sostiene: “Nuestra comprensién de un tema puede
progresar si los conceptos y los procesos pueden traducirse en otros
términos mds asibles, y si la analogia fructifera sugiere nuevas lineas
de investigacién al provocar la especulacién de que las relaciones
encontradas en un campo pueden ser verdaderas, mutatis mutandis, en
otro también”. Se pueden extraer hipétesis novedosas del enfoque de 1la
red de politicas piblicas, que deben articularse de manera sistematica
y ser sujetas de pruebas empiricas. Sin embargo, para afirmar conoci-
mientos mas fuertes se debe comprometer con el pluralismo y la
integracién teérica y metodolégica. Un enfoque dialéctico reformulado
de las redes de politicas publicas que siga las lineas expuestas antes
andaré parte del camino para lograrlo. Por tanto, debera ser un enfoque
que combine y afine algunos de los elementos centrales de los enfoques
dialécticos de Benson y de Marsh y Smith. Ahora se requiere una
investigacién empirica detallada para sostener esta afirmacion.
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Repensando el Estado
para el desarrollo social:
mas alla de dogmas

y convencionalismos

Bernardo Kliksberg*

Un fin de siglo con un escenario social inquietante

a humanidad llega a fines del siglo XX con avances de enorme
Lmagnitud y profundidad en sus capacidades cientificas, tecnologi-
cas y productivas. Se estdn produciendo “rupturas epistemolégicas”
simultaneas en numerosos campos del conocimiento, las cuales han
generado modelos conceptuales renovados para comprender los fené-
menos, y una nueva ola de tecnologias basadas en el conocimiento de
amplisimas posibilidades. Los avances en campos como las telecomu-
nicaciones, la microelectrénica, la biotecnologia, la ciencia de los mate-
riales, las maquinas-herramienta, la informatica y la robética, entre
otros, contribuyen a transformar las matrices productivas bésicas. La
posibilidad de producir bienes y servicios se ha expandido y multipli-
cado rdpidamente. Al mismo tiempo hay una revolucién de las expec-
tativas. Se han comenzado a extender sistemas de base democratica,
donde la poblacién puede elegir a sus representantes, y hay un reclamo
generalizado de participacién. Los pueblos esperan tener influencia
real en los esquemas de toma de decisiones, y hay un amplio movimien-
to hacia la constitucién de formas nuevas y més activas de organizacién
de la sociedad civil.

Sin embargo, el inmenso potencial de capacidades productivas no
se ha traducido en mejoras de las dificiles condiciones de vida de amplios
sectores del planeta. Hay una brecha enorme entre el mismo y la vida

* El autor es funcionario del Bance Interamericano de Desarrollo. Los puntos de vista
expuestos en este trabajo son del autor y no representan necesariamente los de las organizaciones
donde se desempena.
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cotidiana. También hay un desfase entre los avances en materia de
democratizacién, la obtencién por parte de los habitantes de los paises
de “ciudadanias democraticas” que les permiten niveles potencialmente
mas altos de participacién, y la situacion de exclusion social, y por ende
de “ciudadania social” degradada, de muchos de ellos, 1a cual crea
imposibilidades multiples para una participacién orgénica. El escenario
social sobre el que llamé la atencién mundial la histérica Cumbre Social
de Copenhague, llama a profundos interrogantes sobre el futuro.

De acuerdo con datos del Banco Mundial, 1 300 millones de habi-
tantes del planeta reciben un ingreso menor a un délar por dia, lo que
los coloca en situacién de pobreza aguda. Dos quintas partes de la
poblacién mundial carecen de servicios sanitarios adecuados y de elec-
tricidad.! Segin informa el PNUD, ha habido un aumento marcado en el
ndmero de pobres que vieron disminuir sus ingresos. Entre 1965 y 1980
esa situacidn afect6 a 200 millones de pobres. Entre 1980 y 1993 a 1 000
millones; 800 millones de personas no reciben suficientes alimentos;
cerca de 500 millones padecen desnutricién crénica, y 17 millones de
personas mueren cada afio de infecciones y enfermedades parasitarias
curables, como diarrea, malaria y tuberculosis.2

Las cifras sobre empleo que se hallan en la base de las dificultades
sociales indican la presencia de extendidos procesos de aumento del
desempleo y degradacion en la calidad de los empleos disponibles. El
World Employment Report de la oIt sefiala que, en 1995, 30% de toda
la mano de obra del mundo se hallaba desempleada o subempleada. Al
mismo tiempo que altas tasas de desempleo, hay un traslado continuo
de personas hacia la llamada economia informal. Si bien heterogé-
nea, la misma tiende a caracterizarse en gruesos tramos por estar
constituida por trabajos inestables, sin perspectivas claras, sin protec-
cién social de ninguna indole, bajos ingresos y niveles de productividad
muy inferiores a la economia formal dadas las limitaciones de recursos,
tecnologias y créditos. En América Latina, por ejemplo, el empleo en el
sector informal representaba 40.2% de la mano de obra ocupada no
agricola en 1980. En 1995 habia pasado a constituir el 55.7% de dicha
mano de obra. La tasa de desempleo abierto de esa regién se estimaba,
en 1996, en 16.2%.° A los datos sobre magnitud de desempleo deben

! James D. Wolfensohn, “1.3 Billion People Living on a Dollar a Day”, The Washington
Post, 13 de octubre de 1995.
United Nations Development Programme, Human Development Report 1996.
Luis Guash, jefe del Departamento Técnico del Banco Mundial para América Latina y el
Caribe, conferencia de prensa, 4 de abril de 1997.
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agregarse indicadores sobre su duracién promedio. Este factor pare-
ce agravarse y es, seguin subraya Robert Solow, de la mayor relevancia.
Sus anilisis laman la atencién sobre los altos costos sociales de
periodos extensos de desempleo y sefialan que la experiencia de desem-
pleo prolongado va produciendo multiples efectos negativos sobre la
personalidad, marginados por los estudios econémicos usuales. Genera,
entre otros aspectos, apatia, debilitamiento serio del interés en socia-
lizar y retiro gradual de la fuerza de trabajo.* Una pérdida de auto-
estima caracteriza el cuadro.

La pobreza mundial sigue siendo particularmente elevada entre
mujeres y nifios. Segin los datos de la oI, las mujeres estdn despro-
porcionadamente representadas entre los pobres, los desempleados y
los subempleados. Los nifios son altamente vulnerables a los avances
de la pobreza. Hay una distancia pronunciada entre los logros alcanza-
bles por la tecnologia médica moderna y las tasas de mortalidad infantil
en dreas pobres. Una tercera parte de los nifos de los paises en
desarrollo se hallan malnutridos. En ellos, la mortalidad infantil entre
niftos menores de cinco afnios es de 97 por mil, casi seis veces mayor que
la de los paises desarrollados. Entre otras regiones, segin los datos
suministrados por UNICEF, perecen al afio en América Latina y el Caribe
600 000 nifios por causas evitables.® Forzados por las circunstancias,
son parte creciente de la mano de obra de diversos paises, en condicio-
nes deplorables de explotacién. Se ha extendido el problema de pobla-
ciones de nifios que viven en las calles de numerosas ciudades, y los
nifios pobres se han constituido en un blanco preferido de los narcotra-
ficantes.

Las fuertes tensiones sociales acumuladas en todas las dreas
referidas, y otras afadibles, son espacio favorable para procesos de
debilitamiento del tejido social, entre ellos la desintegracion de la
familia y el ascenso de la criminalidad. La familia, institucién central
de gran parte de las sociedades, dadora de normas morales, educacion
bédsica, salud preventiva, afectos fundamentales, modelos de referen-
cia, se ve seriamente deteriorada por los problemas sociales y tiende a
producirse en ella el abandono de la figura masculina. Por otra parte,
en diversas sociedades se observa un marcado ascenso de las cifras de

* Robert M. Solow, “Mass Unemployment as a Social Problem”, en Basu, Pattanaik
y Suzumura, Choice, Welfare and Development, Oxford, Clarendon Press, 1995,
Carol Bellamy, directora ejecutiva de UNICEF, Tercera Conferencia Americana sobre
la Infancia, Chile, 9 de agosto de 1996.

269

s e



Bernardo Kliksberg

criminalidad. Asi, entre otros casos, la revista The Economist indica
que practicamente todas las ciudades de América Latina son hoy mas
inseguras que hace 10 anos.®

Todas las carencias mencionadas van conformando “circulos per-
versos” de pobreza. Las dificultades nutricionales iniciales, de carencia
de marcos familiares sélidos, las limitaciones para acceder y permane-
cer en la escuela, la marginaciéon del mercado de trabajo, van confor-
mando una situacién de exclusién social que se autorreproduce.

En la m4s estrecha vinculacién con la pobreza y la exclusion social
se observan, en el ambito internacional, acentuadas agudizaciones en
términos de inequidad y polarizacién social. Las cifras del PNUD indican
que en los ultimos 30 afios el volumen de ingresos del 20% de las
personas mas pobres del mundo cay6 de 2 a 1.45 del ingreso mundial,
mientras que la parte del 20% mas rico pasé del 70 al 85% de la riqueza
mundial. Las distancias sociales se duplicaron de 1960 a 1990. En los
dos extremos de la marcada polarizacién mundial de ingresos, 358 mul-
timillonarios tienen actualmente un patrimonio que es superior a los
ingresos acumulados del 45% de la poblacién mas pobre del mundo,
2 300 millones de personas. Las desigualdades en ingresos y en pose-
sién de activos producen a su vez inequidades agudas en el acceso
al crédito, y tienen miltiples repercusiones en campos cruciales como el
acceso y la permanencia en sistemas educativos, la calidad de la
educacién que reciben los pobres y las posibilidades de rendimien-
to educacional.

A las inequidades conocidas se esta anadiendo otra adicional. El
desarrollo explosivo de las comunicaciones, que tiene actualmente un
punto culminante en la comunicacién por computadoras, abre posibili-
dades gigantescas de difusién de informacién e intercambio, pero
amplios sectores de la poblacién pueden quedar fuera de él, sumandose
una brecha mas a las existentes. Martin Hopenhayn resalta la posibi-
lidad amenazante de la aparicién de nuevas formas de “analfabetismo
cibernético”, que van a abarcar a los que no accedan a ninguna forma
de informatizacion.’

Llamando la atencién mundial sobre la gravedad del problema de
la inequidad, el administrador del PNUD, Gustave Speth, ha dicho en la
Cumbre Mundial de Copenhague que enfrentarlo en las préximas
décadas es crucial e impostergable. En igual sentido el presidente del

5 The Economist, noviembre de 1996.
Martin Hopenhayn, “Notas para el BID” (inédito), 1997.
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Banco Mundial, James Wolfensohn, sefialé que “la distribucién de los
beneficios del crecimiento presenta uno de los mayores desafios a la
estabilidad del mundo. Las injusticias sociales pueden destruir los
avances econémicos y politicos”, y plante6 que “debemos aprender mas
acerca del porqué y el como de la distribucién del ingreso”.* Robert
Solow subraya que para poder esperar compromisos de la poblacion con
politicas de desarrollo se “requiere una percepcién de justicia por todos
los grupos sociales, en el sentido de que cada uno recibe una parte justa
del progreso econémico”. La pobreza acentuada y las altas polarizacio-
nes sociales conforman un escenario que dana severamente las posibi-
lidades de crecimiento econémico sostenido, y al mismo tiempo afecta
seriamente la gobernabilidad democratica de los paises en desarrollo.
La falta de logros que mejoren la precaria calidad de vida cotidiana de
amplios sectores de la poblacién genera una pérdida significativa
de credibilidad en los gobiernos democréticos, la cual mina sus marge-
nes de gobernabilidad.

;Coémo enfrentar la inquietante situacién social? ;Es la pobreza
una situacién inevitable, una especie de condicién definida por la
naturaleza? En amplias regiones del planeta, ello no es claramente asi,
se presenta junto a la disponibilidad de importantes recursos en rique-
zas minerales, agropecuarias, fuentes de energia y materias primas
estratégicas. ;Es la pobreza un tema individual adjudicable a falencias
de determinadas personas? Tampoco hay evidencia empirica de ningin
orden que avale ese tipo de razonamientos. Un documento de base
presentado a la Cumbre Mundial de Copenhague por una comisién de
personalidades presidida por el ex presidente de Chile Patricio Aylwin
sefiala al respecto: “Los pobres generalmente no son los responsables
de su situacién. Muchos de ellos son personas de esfuerzo que logran
superar esa condicién cuando cuentan con un minimo apoyo o cuando
mejoran las condiciones generales del pais”.*¢

Frente a la persistencia y agudizacién del problema, se estan
buscando actualmente soluciones, y se abren nuevas lineas de investi-
gacion y reflexion sobre el mismo, que llevan a su vez a replanteos
profundos de la funcién y el disefio del Estado. Abordaremos a conti-
nuacién estas nuevas direcciones del debate. En un momento de and-

8 James D. Wolfensohn, op. cit.

% Robert Solow, “The Labor Market as a Social Institution”, The Royer Lectures, Berkeley,
University of California, 1989.

1 BID, CEPAL, PNUD, “Informe de la Comisién Latincamericana y del Caribe sobre el
Desarrollo Social”, 1995,
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lisis posterior discutiremos, con base en ellas, cual deberia ser el papel
del Estado en el campo social en el mundo en desarrollo. Identificado
el mismo, reflexionaremos sobre lineamientos para el redisefio institu-
cional y del Estado en funcién de dicho papel y el tipo de gerencia que
seria mas indicada para un desempeno efectivo del Estado en lo social,
y efectuaremos una anotacién final. El analisis tendra en todos los casos
un carécter exploratorio y se propone principalmente llamar la atencion
sobre la necesidad de renovar sustancialmente los contenidos de la
agenda de discusién en torno a estos temas.

Las nuevas direcciones del debate
sobre el desarrollo social

Recientemente destacé Shadid Javed Burki, uno de los vicepresidentes
del Banco Mundial, sobre “la situacién de los pobres, el 20% maés abajo
no estd mejorando. Y esto es particularmente cierto en el caso de dos
regiones: América Latina y Africa”."! La persistencia y el agravamiento
de los problemas sociales, asf como el reclamo generalizado por su
solucién —que ha tenido un epicentro en la Cumbre Social de Copen-
hague—, han impulsado un amplio debate para revisar una por unala
mayor parte de las premisas en que se ha basado la accién vinculada
con lo social en las tultimas décadas. El nuevo debate parte de la
sensacién de “impotencia” ante la falta de respuestas de los modelos
que en “papel” iban a brindar soluciones efectivas, y ante sus limitados
resultados; impugna aspectos bdsicos de su misma validez y busca
modelos de anilisis alternativos que puedan ser mas fecundos.!? Entre
las lineas de exploracién fundamentales de un debate que hoy involucra
a gobiernos, organismos académicos, actores de la sociedad civil, orga-
nismos de cooperacién y financiamiento internacional, y la opinién
publica mundial, se encuentran las que se presentan a continuacién
resumidamente.

1 Shadid J. Burki, disertacién en el Foro de Dislogo Interamericano, Washington, junio
de 1996.

12 Destaca Federico Mayor: “Mientras que en el ambito conceptual se han realizado
avances, sobre todo en la definicién de lo que debe ser el desarrollo humano duradero, en
la practica los objetivos econémicos a corto plazo han seguide prevaleciendo, sea cual sea el
precio social y ecolégico de esa miopia”. (Introduccién a La integracion en América Latina,
UNESCO, 1995.)
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El cuestionamiento al modelo del “derrame”

En las tiltimas décadas un conjunto de enfoques de amplia circulacién
ofrecian una respuesta basada centralmente en la idea del “derrame”.
Las conocidas hipétesis basicas giran en torno a la visién de que,
realizando ingentes sacrificios para conseguir metas de caracter ma-
croeconémico que impliquen equilibrios econémicos y financieros, ha-
bra progreso econémico, y que, finalmente, el mismo se “derramara” al
conjunto de la poblacién y llegara a los sectores mas pobres, arrancadn-
dolos de su situacién de pobreza “dura”. Se requeriria entonces una
espera dificil para que esta etapa de postergaciones y acumulacién casi
forzada generara un “escenario feliz”. Como ha sucedido tantas veces
en la historia, una vez mas los hechos reales no han respondido a las
suposiciones del modelo. El camino al desarrollo parece ser muchisimo
mas complejo que estas suposiciones, segin los amplios estudios de
los Informes de Desarrollo Humano de Naciones Unidas, entre otros,
los cuales abarcan la casi totalidad de los paises en desarrollo y cubren
integramente las dltimas décadas. Los datos indican que la realidad
funciona de un modo muy diferente al supuesto. Las evidencias mues-
tran que es imprescindible para un pais alcanzar estabilidad econémi-
ca, equilibrios financieros, mejorar su competitividad y aumentar su
producto bruto, pero ello no “se derrama” automaticamente. Por el
contrario, los indicadores anteriores pueden mejorar y, al mismo tiem-
po, continuar deteriorandose o permanecer estancada la situacién de
los sectores mas desfavorecidos. Seniala el Banco Mundial en su Informe
Anual 1995: “Mejorar la distribucién del ingreso y reducir la pobreza
no puede dejarse al trickie down effect del crecimiento”. Plantea la
misma institucién, en un trabajo de analisis de las causas de la crisis
de la economia mexicana: “Por muchos afios se creyé que la manera
mas eficiente de reducir la pobreza y la desigualdad social era a través
del crecimiento econémico acelerado. Sin embargo, la evidencia empi-
rica ha demostrado que, si bien un elevado crecimiento econémico es
una condicién necesaria, no es condicién suficiente para reducir la
pobreza y la desigualdad social”.® En Desarrollo Humano 1996 previe-
ne el PNUD que se debe prestar atencién a la estructura y la calidad del
crecimiento porque, aun habiendo crecimiento, éste puede ser con
desocupacién, con exclusién, sin participacion, con debilitamiento de

13 Shadid Burki y Sebastian Edwards, América Latina y la crisis mexicana: nuevos
desafios, Banco Mundial, 1995.
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las culturas nacionales o con destruccién a futuro al deteriorarse el
medio ambiente.

La percepcién cada vez méas generalizada de la ineficiencia del
modelo del derrame plantea que las relaciones entre lo econémico y lo
social son mucho mas complejas que lo que el modelo suponia y que,
como otros modelos en Ia historia, los hechos lo han derrumbado y es
necesario busear nuevas rutas.

La revalorizacion del capital humano y el capital social

Amplias lineas de investigacién y discusidn estdn girando en torno a
un reanalisis a profundidad de los efectos sobre el desarrollo de for-
mas de acumulacién de capital hasta ahora no evaluadas adecuada-
mente. Se plantea que junto a los capitales “tradicionales” —el capital
natural de una sociedad, constituido por su dotacién de recursos natu-
rales, y el capital formado por lo que ha producido (infraestructura,
capital comercial, capital financiero, etc.)— existen otras dos modali-
dades de capitales que urge analizar méas detalladamente: el capital
humano y el capital social. E]l primero tiene que ver con la calidad de
los recursos humanos, el segundo con elementos cualitativos, como
valores compartidos, cultura, capacidades para actuar sinérgicamente
y generar redes y concertaciones hacia el interior de la sociedad.
Analizando las causas del crecimiento econémico, un estudio del Banco
Mundial sobre 192 paises concluye que no menos de 64% del crecimien-
to puede ser atribuido al capital humano y al capital social.4

Formar capital humano implica invertir sistematica y continua-
mente en areas como educacion, salud y nutricion, entre otras. A fines
de siglo la inversién en educacién se ha transformado en una de las de
mas alta rentabilidad. Ello tiene que ver con los cambios radicales que
se estdn produciendo en las estructuras de produccién. Estos cambios
privilegian el conocimiento como elemento bésico de las nuevas matri-
ces productivas. La base de las industrias de punta es hoy conocimiento
puro y la tendencia ird crecientemente en esa direccién segtin todo
parece indicar. Lester Thurow sostiene que el xx1 sera “un sigio de
conocimiento intensivo” y que el conocimiento “se ha convertido en la
unica fuente de ventajas competitivas relativas sostenibles de largo

4 Mencionado por UNDP, Human Development Report, 1996,
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plazo”.* Entre otras, indica que las computadoras casi no utilizan
recursos naturales: se basan en conocimiento. Consecuentemente, se-
fala que una empresa que invierte hoy en la educaciéon de sus integran-
tes obtiene una tasa de retorno sobre la inversién que es el doble de la
que invierte en planta y equipo. Robert Reich, ex secretario del Trabajo
de Estados Unidos, resalta el peso decisivo de la educacién destacando
que “los ganadores de esta nueva economia globalizada y volatil son
aquellos que pueden identificar y resolver problemas, manipular y
analizar simbolos, crear y manejar informacién”. Recomienda a su
propio pais, Estados Unidos, “invertir en la educacién y capacitacion
de nuestra gente; buenas escuelas publicas y excelentes universidades
publicas. Publicas en el mas verdadero sentido de 1a palabra: accesibles
a todos, sostenidas por todos”.’s Jacques Delors resalta el trascendente
papel histérico de la educacién en nuestro tiempo: “de ella depende en
gran medida el progreso de la humanidad... Hoy estd cada vez mas
arraigada la conviccion de que la educacién constituye una de las armas
més poderosas de que disponemos para forjar el futuro”.”?

Los paises de punta a nivel econdmico y tecnolégico han multipli-
cado sus presupuestos en educacién y ciencia y tecnologia. Japén acaba
de aprobar un aumento de 50% en su ya elevado presupuesto para
ciencia y tecnologia para los siguientes cinco afios. En el préximo
quinquenio sera de 155 000 millones de ddlares. El financiamiento
gubernamental para ciencia y tecnologia del afio 2000 seria el doble del
asignado en 1992. En la Republica de Corea la inversién en educacién
asciende a 10% del producto bruto, nivel muy superior al del mundo en
desarrollo. Israel esta realizando desde 1994 una nueva reforma de su
avanzado sistema educativo, que ha significado un aumento de 33% en
términos reales en los recursos asignados a educacién, lo cual permiti-
T4, entre otros aspectos, una actualizacién integral de los maestros de
todas las escuelas en los adelantos informaticos y la introduccién
universalizada de dichos adelantos en el aula. Las empresas privadas
de avanzada han incrementado considerablemente sus presupuestos
para la preparacién y formacién de su personal, y ascienden actualmen-
te en algunas de ellas a cerca de 10% del monto total de sus néminas
salariales.

15 1 ester C. Thurow, “Preparing Students for the Coming Century”, “Education Review”,
The Washington Post, 7 de abril de 1996.
g “Changing Degrees”, The Washington Post, 2 de febrero de 1997.
d 7 Jacques Delors, “Formar a los protagonistas del futuro”, Correo de la UNESCO, abril
e 1996.
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El gasto en salud puntal, esencial para el desarrollo del capital
humano, se ha mostrado en la practica como de altisima rentabilidad.
Acciones impulsadas por la Organizacion Mundial de la Salud, la
Oficina Sanitaria Panamericana y la UNICEF —por ejemplo, en terrenos
causantes de alta mortalidad, como la diarrea infantil y el célera— han
logrado en poco tiempo y con inversiones minimas efectos relevantes.
La combinacién de esfuerzos de salud y educacién integrados tiene
potenciales muy elevados. Se considera que una de las inversiones mas
rentables de fin de siglo es extender y mejorar la educacion de nifias de
areas desfavorecidas. Segun los calculos del Banco Mundial, si se
agregaran tres afios de escolaridad basica a dichas ninas, se reduciria
la mortalidad infantil en 15 por mil. Esos afios significarian un incre-
mento de su capital educativo y les permitirian manejarse mucho mejor
frente a cuestiones como el embarazo entre adolescentes, la planifica-
cién familiar, la prevencién preparto, la atencién a los recién nacidos y
la gestién nutricional.

Por su parte, el capital social puede tener réditos muy elevados
para el avance econémico y el bienestar general. El difundido estudio
de Robert Putnam ratifica empiricamente su estratégico aporte al
crecimiento.’® El autor senala que se trata de un bien pudblico: “una
caracteristica especial del capital social, como la confianza, las normas
y las redes, es que normalmente es un bien publico, diferente del capital
convencional, el cual normalmente es un bien privado”. Se produce un
proceso de valoracién sesgado: “Al igual que todos los bienes publicos,
el capital social tiende a ser infravalorado e infrasuministrado por los
agentes privados”. La subestimacién es errénea: el peso de este capital
puede ser decisivo. Analizando la experiencia italiana, resalta Putnam
el papel clave del capital social. Identifica alguncs de sus efectos
concretos:

En las regiones civicas de Italia, y en contraste con Napoles, la confianza
social ha sido, desde hace mucho tiempo, un ingrediente clave de su
cardcter distintivo, que ha sostenido el dinamismo econdémico y el desem-
pefio gubernamental. Se requiere, a menudo, la cooperacion entre el
poder legislative y el poder ejecutivo, entre los trabajadores y los geren-
tes, entre los partidos politicos, entre el gobierno y los grupos privados,
entre las pequenas firmas y otras cosas por el estilo. Y, sin embargo, la

8 Robert D. Putnam, Para hacer que la democracia funcione, Venezuela, Editorial
Galac, 1994.
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contratacién y el monitoreo en tales casos son a menudo costosos o
imposibles, y 1a imposicién ejercida por una tercera parte es impractica.
La confianza lubrica la cooperacién. A mayor nivel de confianza en la
comunidad, mayor probabilidad de cooperacion. Y la cooperacién en si
genera conflanza. La constante acumulacién de capital social es una
parte crucial de la historia que estd detrds de los circulos virtuosos de la
Italia civica.

El capital humano y el capital social han sido “redescubiertos” en
los tltimos afos, y no resulta posible pensar sélidamente sobre el
desarrollo sin tener en cuenta su relevante peso como “palancas” del
mismo.

El replanteo del tema de la inequidad

Nuevamente aqui los modelos de andlisis convencionalmente acepta-
dos se han estrellado contra los hechos histéricos concretos, y su caida
ha abierto un amplio campo para la investigacién del tema y el disefio
de nuevos modelos y respuestas.

Como plantean Nancy Birdsall, David Ross y Richard Sabot:
“Afirmar que hay una relacion inversa entre el aumento del crecimiento
y la reduccién de la desigualdad ha sido un postulado basico de las
teorias econémicas convencionales acerca de la naturaleza del proceso
de desarrollo”.”® Para dichas teorias la alta inequidad seria necesaria
para obtener efectos de acumulacién e impulsar el crecimiento. Sin
embargo, el analisis econométrico riguroso de la experiencia de dos
regiones del mundo —Sudeste Asidtico y América Latina— en los
ultimos 30 afios indica resultados opuestos. Birdsall, Ross y Sabot se
preguntan: “;Por qué entonces hallamos tasas relativamente bajas de
crecimiento econémico y una gran desigualdad en América Latina, y
una baja desigualdad y un rapido crecimiento en Asia oriental?” Mien-
tras que en los paises del Sudeste Asiatico hubo un esfuerzo activo
por reducir la inequidad que bajé sus umbrales pronunciadamente,
y la participacién en el ingreso entre el 20% superior y el 20% inferior
pasé a ser 8 a 1 en Corea y 4.1 a 1 en Taiwan, en América Latina la
polarizacién se acentud. Las distancias son de 26 a 1 en Brasil y se han

19 Birdsall, Ross y Sabot, “La desigualdad como limitacién del crecimiento en América
Latina”, Gestion y Politica Piblica, México, CIDE, primer semestre de 1996.
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ampliado considerablemente en México, Argentina y toda la regién.
Entre otros aspectos, se detecta la presencia de “circulos perversos o
virtuosos”, segtin empeore o mejore la equidad, entre equidad, educa-
cién y crecimiento. Segiin la investigacién mencionada, en los afios
cincuenta la tasa de egreso de la escuela primaria en Brasil era de 60%,
muy superior a la de Corea, que era de 35%. En las tres décadas
siguientes, mientras la inequidad crecia en Brasil, ésta decrecia sus-
tancialmente en Corea. Este y otros factores determinaron que la tasa
de egreso de Brasil se redujera considerablemente, mientras que en
Corea superaba el 90%. Segtn la revista The Economist, la evolucién
de la desigualdad en Brasil ha sido del siguiente tipo:

La aplicacion del coeficiente de Gini, que mide :os grados de
desigualdad en la distribucion del ingreso en América Latina, Africa,
el Sudeste Asiatico y el este asiatico, permite apreciar c6mo el coeficien-
te que sube cuando aumenta la desigualdad refleja diferencias aprecia-

Cuadro 1. Evolucién de la distribucién del ingreso. Brasil

Porcentaje del ingreso nacional

1970 1994
1% mas rico de la poblacién 8 15
25% mds pobre 16 12

Fuente: The Economist, 29 de abril de 1995.

Cuadro 2. Participacién de 1a poblacién en el ingreso nacional (%)

Sudeste . América

Poblacion Asidtico  Este asidtico Africa Latina
ler. quintil 8.1 6.6 6.0 3.3
2do. quintil 12.2 114 8.2 7.2
3er. quintil 16.1 16.6 115 11.9
4to. quintil 21.8 249 18.5 19.8
5to. quintil 42.0 40.4 55.9 57.9
Coeficiente de Gini 0.31 0.32 0.44 0.49

Los quintiles siguen el orden creciente de ingresos.
Fuente: J. Weawer y R. Sprout, en Michael Rock, “25 Years of Economic Development
Revisited”, World Development, vol. 21, num. 11, 1993.
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bles a su favor en las dos dltimas regiones, que a su vez han crecido
mejor y més sostenidamente que las anteriores.

Los datos de la realidad han desmentido terminantemente la idea
de que la inequidad era en definitiva funcional al crecimiento econémi-
co. La situacién es la que describe Joseph Stiglitz: “Hay relaciones
positivas entre crecimiento e igualdad. Altas tasas de crecimiento
proveen recursos que pueden ser usades para promover la igualdad, asi

como un alto grado de igualdad ayuda a sostener altas tasas de

crecimiento. No obstante que esto podria ser visto como no mas que
sentido comun, hasta la experiencia de Asia Oriental el ‘sentido comuin’
sugeria exactamente lo contrario: que el crecimiento producia desigual-
dad y que la desigualdad era necesaria para el crecimiento”.2

Al derrumbarse el “sentido comin” postulado por la teoria econé-
mica convencional, se abrié el paso para reinvestigar todo el tema. Esa
investigacion se halla urgida por los altisimos umbrales de desigualdad
hoy vigentes, que anuncian severas dificultades futuras para el creci-
miento, portadoras en si mismas de tensiones sociales de gran enver-
gadura hacia el interior de las sociedades. Las nuevas lineas de inves-
tigacién que se estdn multiplicando en todo el mundo, comienzan
a analizar sistematicamente diversos érdenes de inequidad. Junto a
la inequidad en los ingresos, se estd explorando la inequidad en la
posesion de activos y en el acceso a créditos, ambas de alta significacién
econémica. Un reciente trabajo de Deininger y Squire constaté que una

nitido efecto negativo sobre el crecimiento subsecuente. Asi, segin sus
datos, sélo 2 de 15 paises con coeficientes Gini para la distribucién de
la tierra mayores a 70 lograron un crecimiento superior al bajo nivel de
2.5% en el periodo 1960-1992.2 Otro estudio de Hongyi, Squire y Zou
muestra que la inequidad inicial en la distribucién de activos puede ser
mantenida indefinidamente, generacién tras generacién, con las consi-
Buientes consecuencias regresivas, que indican la necesidad de politicas
efectivas para reducirla.”

2 Joseph E. Stiglitz, “Some Lessons from the East Asian Miracle”, Research Observer,
Banco Mundlal agosto de 1996.
% Klaus Deininger y Lyn Squire, “Measuring Income Inequality: A New Data Base”, The
World Bank Economic Review, 1996,
Hongyi Li, Lyn Squire y Heng-fu Zou, Explaining International and Intertemporal
Variations in Income Inequality, Banco Mundial, junio de 1996.
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Interrelacion de desarrollo econémico y desarrollo social

La caida de la teoria del derrame, la revalorizacién del capital humano
y del capital social, y el replanteo de las relaciones entre inequidad y
crecimiento, son dimensiones centrales de un debate mdas amplio que
esta alcanzando a la orientacién global de los modelos de desarrollo.
Por un lado se advierte que las relaciones entre lo econémico y lo social
son complejas. El mecanicismo del derrame suponia que con el tiempo
los beneficios del crecimiento llegarian a los sectores desfavorecidos. El
proceso real es distinto. Pero, ademas, se estd yendo mas lejos. Se estd
planteando que no corresponde pensar todo el proceso en términos de
la resolucién de una dimensién a instancias de otras, sino que hay una
interrelacién bdsica. El desarrollo social parece, en la experiencia
concreta, un proceso vital para un desarrollo econémico sostenido. Las
inversiones en capital humano y capital social, y el mejoramiento de la
equidad, ademas de ser fines en si mismos desde la perspectiva de
sociedades democréticas, son necesarias para que el crecimiento econé-
mico pueda tener bases firmes. Asi, James Wolfensohn ha planteado:
“Sin desarrollo social paralelo, no habra desarrollo econémico satisfac-
torio”.®2 El BiD destaca, respecto a América Latina: “Las persistentes
brechas sociales en la acumulacién de ‘capital humano’ han incremen-
tado la gran proporcién de personas que viven en la pobreza y la
distribucién sumamente desigual de la riqueza en la regién. Estas
brechas sociales siguen limitando la productividad y el crecimiento
econémico regional, y demoran los procesos de democratizacién y
modernizacién de los Estados”.

Aparece la visiéon de que hay una brecha que salvar en ambas
direcciones, sin lo cual el desarrollo mismo es altamente vulnerable. Es
imprescindible que exista crecimiento econémico, estabilidad moneta-
ria y equilibrios econémicos y financieros; sin ellos no habra medios
para apoyar el desarrollo social, pero a su vez no serdn mantenibles en
el mediano y largo plazos si no se produce un desarrollo social activo.
Esta visién abre la posibilidad a las politicas alternativas al “sentido
comin convencional” que hoy comienzan a esbozarse. Asi, Amartya Sen
plantea, por una parte, que existen los enfoques que ven al desarrollo
como “un proceso cruel, basado en una moralidad que invoca sangre,

% James D. Wolfensohn, “El gasto social es clave”, Clarin, Buenos Aires, 23 de febrero de

1996.
% gp, “Progreso econdmico y social”, Informe 1996.

280

Repensando el Estado para el desarrollo social

gudor y ldgrimas [...] la retérica de estos enfoques es la del sacrificio
necesario en aras a un futuro mejor [...] sacrificios vinculados por
ejemplo con un bajo nivel de bienestar, gran desigualdad, autoritarismo
intruso, ete.” % Este enfoque, dice Sen, ha sido “fuertemente sobreven-
dido”. No parece conducir a los resultados prometidos de acuerdo con
la experiencia histérica y genera altisimas tensiones. Es presentado
con frecuencia como la alternativa tnica. La inclusién de los nuevos
elementos antes mencionados en el debate da amplia posibilidad a que
se puedan disefar otras alternativas. Por otra parte, Sen habla de
épticas que “ven el desarrollo como un proceso esencialmente amigable
centrado en ayudar a otros y a si mismo, y con la posibilidad de salir
adelante ‘con un poco de ayuda de mis amigos’. El poaco de ayuda puede
provenir de la interdependencia en el mercado (...ganancias mutuas en
intercambios... ) pero también de los servicios puiblicos que confieren a
la gente mds capacidad para ayudarse a si misma y a otros”. La
experiencia histérica de las dltimas décadas indica que frente a la
tradicional desarticulacion entre lo econémico y lo social, donde en
definitiva, como se ha sefalado con frecuencia creciente, las politicas
sociales estdn dedicadas a “recoger a los muertos y heridos que deja la
politica econémica”, es posible pensar en una articulacién integral entre
ambos que potencie a fondo sus complementariedades. Las socieda-
des que han logrado combinar ambos tipos de desarrollo estan entre las
mds avanzadas del planeta'y demuestran con su ejemplo que esta
integracién es factible. Asi, paises como Canad4, Noruega, Suecia,
Dinamarca, Holanda, Bélgica, Japon, los del Sudeste Asiitico e Israel
se hallan en posiciones de vanguardia tanto en la tabla de resultados
macroeconémicos exitosos como en la de indicadores de desarrollo
humano.

Las nuevas direcciones abiertas en el debate sobre el desarrollo
social obligan a su vez a revisar los planteos “sentido comtn convencio-
nal” de las ultimas décadas sobre la funcién que el Estado debe cumplir.
{Cuales funciones cabria esperar si se incorporan a la reflexién los
profundos replanteos actuales en el marco de las concepciones globales
del desarrollo?

% Amartya Sen, “Development Thinking at the Beginning of the 21st Century”, BID,
Development Thinking and Practice Conference, Washington, septiembre de 1996.
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Repensando el papel del Estado

Un abordaje usual del tema de cémo rediseniar el Estado para facilitar
y promover el desarrollo social incluye trabajar directamente sobre sus
estructuras organizacionales, eficientizar su gestién e incorporar téc-
nicas modernizantes. Se trata de aspectos que es imprescindible ana-
lizar, pero antes debe discutirse qué papel se desea que cumpla el
Estado en los paises en desarrollo a fines de este siglo. Los cambios y
modernizaciones técnicas, absolutamente necesarios, no pueden selec-
cionarse en abstracto o a partir de la oferta de tecnologias del mercado.
Deben existir criterios de seleccién dirigidos por la idea central de que,
dado un papel determinado a cumplir por el Estado, cudl seria el “estilo
de tecnologias” mas apropiado para permitirle cumplir con la mayor
efectividad ese papel. La discusién tecnocratica pura sobre la reforma
del Estado para el desarrollo social deberia ser superada por un debate
mas amplio que, arrancando de los replanteos respecto a los modelos
de desarrollo, extraiga conclusiones sobre cudles serian los papeles del
“Estado deseable” y, a partir de ahi, procure aportar criterios técnicos
para dotarlo de las capacidades para llevarlos a cabo. Eltipo de abordaje
metodologico sugerido es el que se estd intentando esbozar en el
presente trabajo.2

La discusién sobre el papel del Estado en lo social forma parte de
una polémica mas vasta sobre la funcién global del Estado. En lineas
generales, como se ha sefialado con frecuencia, el péndulo ha oscilado
fuertemente. Estuvo situado hace algunas décadas en la idea de que
era posible pensar en un Estado que planificara integralmente el
desarrollo en todos sus aspectos, que a través de su maquinaria imple-
mentara las planificaciones, que trabajara centralizadamente para
llevar a cabo esta operatoria y que asumiera todo orden de funciones
ejecutorias. Esta vision mostré en la practica graves dificultades desde
su misma concepcidn, la cual subestimaba o marginaba a la sociedad
civil en sus mualtiples expresiones, y desde su implementacién, donde
la maquinaria revel6 serias ineficiencias; asimismo, el caracter centra-
lizado de la gestion demostré ser un factor crucial de rigidez y graves
divorcios con las exigencias de la realidad.

El péndulo giré en la direccion opuesta a la que postulé la necesi-

% E) autor trabaja esta metodologfa en Bernardo Kliskberg, “Redesigning the State Profile
for Social and Economic Development and Change”, International Review of Administrative
Sciences, junio de 1994.
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dad de un “Estado minimo”. Se planteé que sus funciones debian ser
totalmente minimas y que se debia dejar librado el desarrollo al
mercado y “la mano invisible”. El Estado se percibié como un estorbo
para la dindmica que debia impulsarse. Se enfatizé la existencia de una
antinomia entre Estado y mercado. Se llevé a cabo un activo proceso
de “demolicién” del Estado en los paises en desarrollo. Los esfuerzos se
situaron durante una extensa etapa en el tema del tamarno y se rea-
lizaron continuados y con frecuencia poco selectivos cortes destinados
a reducirlo. Se suprimieron gran parte de sus funciones. Se traté en
diversas ocasiones de privatizar y eliminar funciones, en el mas corto
plazo, aun con conciencia de que las operaciones respectivas podian
haberse efectuado de modo m4s eficiente para el pais, y de que las
supuestas capacidades regulatorias piiblicas necesarias para la etapa
subsiguiente eran muy débiles o casi inexistentes. También, como en
el caso anterior, este enfoque lleva implicita una subestimacién de las
capacidades productivas y de aporte de otras expresiones de la sociedad
civil que no fueran Estado ni mercado, como la amplisima gama de
estructuras creadas por la comunidad para cumplir funciones esencia-
les para ella.

La experiencia histérica ha ido indicando que los dos polos no
conducian a las soluciones buscadas. Refiriéndose a la experiencia
estadounidense Rudiger Dornbusch sefiala:

En los Estados Unidos ya vamos un paso mas adelante. Vemos que la
competencia excesiva, la desreglamentacién descuidada y la falta de
intervencion estatal han levado las cosas demasiado lejos. El péndulo se
desplaza ahora en direccién opuesta y ya se vislumbra la reaparicién del
Estado... De aqui a diez afios miraremos hacia atrds y veremos un periodo
de reconstruccién centrado en una cabal concepcién del Estado, en la
correcta clase de cooperacién entre el gobierno, la fuerza laboral y el
empresariado, y en la necesidad de que el gobierno desempeiie un papel
esencial en la busqueda de soluciones a los problemas de la coordinacién
v la explotacién de los factores externos.2’

El replanteamiento conceptual de todo el tema en marcha est4
basado en el choque de los modelos tedricos con la realidad. Los hechos
han ido cuestionando seriamente supuestos de amplia difusion. Asi, se
plantea que constituye una “falsa trampa” encerrar el tema en una

o Rudiger Dornbusch en José Niiniez de Arco (ed.), Politicas de ajuste y pobreza, Washing-
ton, BID, 1995.
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discusion sobre el tamafio del Estado y creer que la reduccién del mismo
proporcionara automaticamente soluciones. Los datos muestran clara-
mente que el tamario del Estado medido, entre otros aspectos, segin el
ndmerg de funcionarios por cada 100 ciudadanos atendidos y el porcen-
taje que representa el gasto pablico en relacién con el producto nacional
bruto, indicaria que el tamafio relativo del Estado en muchos paises del
mundo en desarrollo es considerablemente menor que el tamaiio del
mismo en la mayor parte de las economias desarrolladas. El tema
central no puede ser el tamario en abstracto, sino la funcién que deberia
cumplir el Estado en el proceso histérico y coémo dotarlo de la capacidad
de gestién necesaria para desemperiarla con eficiencia.

La realidad, a su vez, ha planteado que en el nuevo mundo
globalizado, donde se ha producido una “explosién de complejidad”, al
multiplicarse las interrelaciones y producirse cambios profundos geo-
politicos, geoeconémicos y tecnoldgicos en espacios brevisimos de tiem-
po, existe la necesidad de que el Estado lleve a cabo funciones que no
formaban parte de ninguna de sus funciones anteriores en la historia.
La globalizacidn, el cambio acelerado, la complejidad, van acompanados
de una amplia dosis de incertidumbre. Edgard Morin previene: “El
devenir no es necesariamente sinénimo de desarrollo. De aqui en
adelante el futuro se llama incertidumbre”. Y subraya las dificultades
para otear el futuro: “Estamos en lo desconocido, més adn en lo
innominado. Nuestro conocimiento de los tiempos actuales se manifies-
ta solamente en el prefijo sin forma ‘pos’ (posindustrial, posmoderno,
posestructuralista... ) o en el prefijo negativo ‘anti’ (antitotalitario). No
podemos dar un rostro a nuestro futuro, ni siquiera a nuestro presen-
te”.” La misma sensacién frente a una sociedad “cada vez més globali-
zada y porque globalizada también mas compleja y multidimensional”
ha sido descrita por pensadores del mundo en desarrollo de este modo:
“navegamos este huracdan de cambios de la globalizacién casi sin
brajula, con limitados y demasiadas veces desactualizados mapas.
Tantos cambios y tan pocos mapas son unas de las fuentes principales
del malestar de la incertidumbre y desasosiego que tanto se manifiesta
en el mundo actual”® Estos desarrollos han generado una amplia
demanda de respuestas estatales de nuevo cufio. Michel Crozier apun-
ta: “Necesitamos m4s intervencién publica para dominar la compleji-

12): Edgard Morin, “El astro errante”, La Nacidn, Buenos Aires, 1993.
Guillermo O'Donnell, El impacto de la globalizacion econdémica en las estrategias de
reforma institucional y normativa, Washington, Bip, 1996,
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dad. De una manera u otra todos los grupos —aun los de hombres de
negocios— exigen la intervencién”.® En el mundo en desarrollo, la
posibilidad de promover y fortalecer integraciones subregionales y
regionales de relevancia ante la globalizacién estd generando una
fuerte corriente de demandas de papeles catalizadores y facilitadores
que un Estado eficiente podria cumplir.

Junto a las demandas que emergen de la globalizacién y la com-
plejidad hay otras que tienen que ver con el desarrollo de las capacida-
des regulatorias del Estado. La regulacién surge como una exigencia
de eficiencia econémica y sentida inquietud social frente a los costos
enormes que la sociedad toda puede pagar si se dejan librados aspectos
criticos para ella a una “mano invisible”. Lester Thurow advierte al
respecto:

En las sentencias de Adam Smith, la busqueda individual de los benefi-
cios siempre promovera el crecimiento econémico de una nacién. Perc en
la préctica se manifiesta un problema. Con mucha frecuencia la mano
invisible de Adam Smith se convierte en la mano de un carterista. Los
mercados libres y sin ataduras tienen la costumbre de descubrir activi-
dades muy rentables pero improductivas. La experiencia practica ensefia
que la maximizacién de los beneficios no siempre conduce a la maximi-
zacién del producto.3!

También hay demandas al Estado que tienen que ver con la
inequidad y sus costos. Dornbusch las identifica del siguiente modo: “El
mercado no facilita una distribucién del ingreso que sea socialmente
aceptable. La intervencién del Estado, por lo tanto, es legitima cuando
se trata de equiparar la distribucién del ingreso producida por el
mercado... La igualdad de oportunidades y en cierta medida de resul-
tados constituye no sélo un precepto ético sino una necesidad imperiosa
porque cada vez son mayores las evidencias de que la excesiva desigual-
dad provoca el conflicto social...”s

El Estado minimo, casi ausente de éstos y otros procesos clave de
nuestro tiempo, y con capacidades de gestién minimizadas, muy difi-
cilmente puede ayudar a la sociedad a enfrentarlos adecuadamente. La
ldea subyacente tras el que el mejor gobierno es el “no gobierno” lleva,

——

i % Michel Crozier, “La transicion del paradigma burocratico a una cultura de gestién
p“blic%", Reforma y Democracia, revista del cLAD, Caracas, enero de 1996.
Lester Thurow, La guerra del siglo xx1, Vergara Editores, 1992.
Rudiger Dornbusch, op. cit.
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confrontada con la realidad, la cdustica aseveracién de una reconocida
autoridad en gerencia: “El modelo representa el gran experimento de
los economistas que nunca han tenido que gerenciar nada”.®

Frente a los polos del péndulo se esta levantando actualmente una
concepcidn diferente que, a partir de la evidencia historica reciente,
indica que las sociedades que han logrado avances més consistentes en
las ultimas décadas se han caracterizado por superar la falsa antinomia
Estado vs. mercado. En su lugar han procurado desenvolver un esquema
de cooperacién entre los principales actores sociales y han integrado
activamente en ese esquema las importantes fuerzas latentes en la
sociedad civil que ambos polos tendian a marginar. En estos esquemas
se identifica, entre Estado y mercado, una amplia gama de organizacio-
nes que incluye, entre otras, los “espacios de interés piblico”, entidades
que cumplen fines de utilidad colectiva pero que no forman parte del
Estado ni del mercado; 1a nueva generacion de cooperativas empresaria-
les con extensa difusiéon en numerosos paises desarrollados; las organi-
zaciones no gubernamentales; las organizaciones sociales voluntarias de
base religiosa, que han crecido significativamente; las organizaciones
vecinales; los grupos ecologistas; el voluntariado, y otras formas de
agrupamiento de esfuerzos de la sociedad civil. Se trata en la nueva
concepcién de “sumar” los papeles clave para la sociedad, vinculados con
demandas como las antes planteadas y con otras que puede cumplir el
Estado, las potencialidades del mercado y los aportes multiples de la
sociedad civil. En esta perspectiva es imprescindible llevar a cabo el
esfuerzo de reconstruir un Estado que pueda cumplir con las nuevas
demandas que se le plantean, que pueda combinarse armoénicamente con
las fuerzas productivas privadas para obtener el mejor resultado para el
pais y que sea un factor promotor y facilitador del desarrollo de una
sociedad civil cada vez més articulada, fuerte y activa.

Esta planteada la necesidad de reconstruir el Estado teniendo
como horizonte deseable la conformacién de lo que se podria llamar un
“Estado inteligente”. Un Estado concentrado en funciones estratégicas
para la sociedad y con un disefio institucional y un desarrollo de
capacidades gerenciales que le permitan llevarlas a cabo con alta
efectividad. Uno de los papeles clave del “Estado inteligente” se hallara,
de acuerdo con numerosas evidencias, en el campo del desarrollo social.
Frente a problemas de la magnitud de los que fueron esbozados en la

33 Henry Mintzberg, “Managing Government, Government Management”, Harvard Busi-
ness Review, mayo-junio de 1996.
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primera parte de este trabajo, y ante los fracasos de los modelos basados
en el derrame, han surgido nuevas visiones del desarrollo, y en ellas el
Estado cumple papeles de alta relevancia.

En el modelo del derrame, la visién de que el mero crecimiento
solventaria por si solo los problemas de pobreza llevaba a una concep-
cién minimalista y asistencialista del papel del Estado en el campo
social. Si ello fuera asi, el Estado deberia limitarse a ayudar a cubrir
el desfase transitorio que se daria mientras el derrame se pusiera en
funcionamiento. Su papel consistiria en montar programas totalmente
coyunturales y localizados para atenuar efectos. Las asignaciones de
recursos a su actividad social debian ser limitadas por cuanto se trataba
de recursos que se estaban “distrayendo” de la politica central de
crecimiento y derrame que generaria las soluciones reales. Consecuen-
temente, con estas directrices se produjo un fuerte movimiento de
“desarme” del Estado en el campo social y se desmantelaron servicios,
lo que promovié de hecho un éxodo de recurses humanos calificados del
sector publico al sector privado. Esto dio lugar a grandes areas de
incertidumbre para los organismos que operan en el sector social al
depender crecientemente de decisiones externas a ellos tomadas con
una intervencion marginal de los mismos. Las nuevas direcciones del
debate marcan que este tipo de reestructuracién forzada y estrecha
del Estado en lo social en realidad agrava los problemas: disminuye la
inversién en capital humano y capital social, aumenta los ya agudos
niveles de inequidad y aleja mds aun la posibilidad de integrar politicas
econémicas y sociales. Las nuevas orientaciones del debate sobre el
desarrollo social sugieren un papel muy diferente del Estado.

Elincremento del capital humano supone una politica sistematica
a largo plazo en esa direccién, donde el Estado tiene un papel clave. E]
desarrollo del capital social requiere un Estado que esté protegiéndolo
¥ promoviendo activamente las sinergias. El mejoramiento de la equi-
dad necesita una labor activa del Estado en esa direccién. Subraya un
trabajo del Banco Mundial: “...acciones estatales que conlleven una
distribucién m4s equitativa de la riqueza bien podrian formar parte in-
tegral de una exitosa estrategia econémica”® La interrelacién ar-
ticulada de lo econémico y 1o social en un modelo de desarrollo que
movilice las complementariedades de ambos planos necesita un papel
concertador y sinergizante del Estado. La creacién de empleos y politi-
cas de ingresos adecuadas ha de hallarse en el centro de esta interre-

34 Shadid Burki y Sebastidn Edwards, op. cit.
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lacién. Por otro lado, parte fundamental del nuevo papel es sumar
aliados para enfrentar los problemas sociales. El Estado debe generar
iniciativas que promuevan la participacion activa en este esfuerzo de
los actores sociales bdsicos: empresas privadas, sindicatos, universida-
des y la sociedad civil en todas sus expresiones.

Un Estado inteligente en lo social no es un Estado minimo, ni
ausente, de acciones puntuales de base asistencial, sino un Estado con
una “politica de Estado”, no de partidoes, en educacidn, salud, nutricién y
cultura, y orientado a superar las gruesas inequidades, capaz de impulsar
la concertacién entre lo econdmico y lo social, promotor de la sociedad
civil, con un papel sinergizante permanente. Esta vez no se trata de
postular un modelo teorizante mas. Este tipo de reflexiones sobre el
Estado van surgiendo con gran fuerza de la experiencia histérica de las
ultimas décadas. En paises donde el Estado ha asumido funciones de esta
indole, los resultados han sido muy significativos. Amartya Sen describe
el escenario histérico mundial reciente destacando:

De hecho, muchos paises de Europa occidental han logrado asegurar una
amplia cobertura de seguridad social —con la prestacién de atencién en
salud y educacién publicas— de maneras hasta entonces desconocidas
en el mundo; el Japén y la regién del este de Asia han tenido un alto grado
de liderazgo gubernamental en la transformacién tanto de sus economias
como de sus sociedades; el papel de la educacién y la atencién en salud
publica ha sido el eje fundamental para contribuir al cambio social y
econémico en el mundo entero (y en forma bastante espectacular en el
este y sudeste asidticos), y la formulacién pragmatica de politicas se ha
inspirado tanto en el mercado como en el Estado, y de hecho también en
instituciones que no pertenecen a ninguna de las dos categorias, tales
como organizaciones de la comunidad.35

Nancy Birdsall destaca el papel cumplido por el gobierno del Japon
al promover la pequena y mediana empresas, siguiendo una estrategia
de “crecimiento desde abajo” productora de empleos: “el Ministerio de
Comercio Exterior e Industria del Japén consideré la falta de moderni-
zacién de la pequenia empresa como un posible obstdculo fundamental
para el crecimiento”; el apoyo del gobierno japonés a la misma fue “uno
de los aspectos més perdurables y constantes de la politica industrial”.®

32 Amartya Sen, op. cit.
3 Nancy Birdsall, “Comentarios sobre Lecciones del Japon”, de K. Yamada y A. Kuchiki,
BID, Development Thinking and Practice Conference, septiembre de 1996.
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En el Chile democratico, el gobierno electo suplanté totalmente la
estrategia social de la dictadura anterior. Durante la misma, si bien
hubo logros econémicos, también empeoré sensiblemente la situacion
social. Se estimaba que el nimero de familias ubicadas por debajo de
la pobreza habia ascendido de 20 a 40% de la poblacién. El gobierno
democratico dio alta prioridad a lo social, puso en marcha una politica
social totalmente activa, basada en cuatro principios orientadores:
equidad, solidaridad, integralidad y participacién social; realizé am-
plias concertaciones con el sector privado para mejorar las condiciones
sociales y estimulé a fondo a la sociedad civil. Los resultados de este
esfuerzo —que ha procurado interrelacionar continuamente lo social y
lo econémico— han sido impactantes, y los progresos en ambos campos
se han fortalecido mutuamente.

En éstos y otros casos, un Estado activo en lo social, atento a las
incidencias de la globalizaciéon y el mercado sobre la problematica
social, agresivo en materia de desarrollo del capital humano y del
capital social, concertador de alianzas estratégicas continuas entre los
distintos actores sociales en favor de la superacién de la pobreza, y
puesto cabalmente al servicio de la sociedad, se esta mostrando como
un instrumento histérico clave para las sociedades.”’

Algunos términos fundamentales de los riesgos que se afrontan si
se insiste en tesituras como el Estado minimo, o si se permite un Estado
orientado por intereses de grupos burocraticos internos, son agudamen-
te planteados por Paul Streeten, quien sugiere que el problema mas
serio no surge del fracaso del mercado sino de su éxito; no del fracaso
de ciertas burocracias gubernamentales sino de lo contrario. En efecto,
resalta: “Si las seniales propagadas por el mercado estdn basadas en
una distribucién muy desigual de la tierra, otros activos y los ingresos,
es el éxito del mercado al responder a estas sefales lo que causa el
problema”. Refiere que “Amartya Sen ha analizado hambrunas y ha
mostrado que con frecuencia la disponibilidad total de alimentos
era adecuada pero el poder de compra de grupos particulares de la
poblacién pobre habia declinado. En esas condiciones el mercado era
Imuy exitoso en sus sefales, incentivos y alocaciones, mientras que
la gente se hallaba hambrienta”. De manera similar, indica que los

—

7 Resalta al respecto Federico Mayor: “...hoy mas que nunca, las convulsiones internas

de log paises y las veleidades econémicas a nivel internacional refuerzan la conviccién de que el

stado democratico, genuino representante de los ciudadanos, debe reforzar su papel como

Barante del cumplimiento de las leyes, como agente de unidad nacional y de desarrollo,
acentuando su eficacia redistributiva e integradora” (idem).
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gobiernos exitosos en perseguir los autoobjetivos de sus funciona-
rios son los que han llevado a resultados destructivos ampliamente
criticados.®®

Dadas las funciones mencionadas como deseables, ;cémo dotar al
Estado de las capacidades institucionales y de gestién para llevarlas a
cabo? ;Cudl seria el perfil de un “Estado inteligente” en el campo social?

Lineas de trabajo para el redisefio del Estado
en el campo social

En el marco de los procesos de ajuste macroeconémico del mundo en
desarrollo se han llevado a cabo importantes reformas del Estado en lo
social. El perfil basico de esas reformas lo describe Fernando Zumbado
con una caracterizacién que puede generalizarse a numerosos paises:
“Hasta el presente, la reforma social ha constituido una resultante de
las exigencias planteadas por los programas de estabilizacién y por el
ajuste de estructuras econémicas. En este sentido, desafortunadamen-
te, la reduccién efectiva del gasto piiblico social y el desmantelamiento
de servicios ineficientes han jugado un papel determinante en el
aumento de la pobreza. Se ha demorado mucho el presentar programas
alternativos mas eficaces” 3

De estas reformas ha emergido un Estado posajuste, con serias
limitaciones y debilidades institucionales y de gestién que le impiden
llevar adelante funciones como las que fueron delineadas en el item
anterior. Se requiere reconstruir el Estado en lo social para que las
funciones mencionadas puedan ejecutarse con efectividad. Esa recons-
truccién no puede ser hacia atras. No resulta un camino aconsejable, si
se tienen en cuenta las importantes deficiencias de funcionamiento,
rigideces e incapacidades que presentaban las estructuras estatales
sociales de décadas anteriores. Pero tampoco los meros cortes constitu-
yen la reforma necesaria. El reclamo de Zumbado tiene plena susten-
tacién. Se necesitan “programas alternativos mas eficaces”.

La reconstrucciéon de la capacidad de gestion estatal para un
desarrollo social activo, equitativo y sostenido debe hacerse mirando
hacia adelante. Es necesario conectar al Estado social con las nuevas

38 paul Streeten, “Market and States: Against Minimalism”, World Development, vol.
21, nam. 8, 1993.
Fernando Zumbado, “En el camino del desarrollo humano”, PNUD,
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fronteras tecnolégicas en desarrollo institucional y gerencia. En las
altimas décadas ha habido cambios fundamentales en las ideas basicas
de cémo obtener mayor eficiencia en las organizaciones. Se observa la
emergencia a nivel mundial de un nuevo paradigma gerencial con
modelos analiticos, hipotesis y propuestas técnicas muy diferentes a las
del que predominé en buena parte de este siglo.® Se esta pasando de la
“administracién a la gerencia”. Las organizaciones mds eficientes de
nuestro tiempo han generado en la practica muchos elementos de este
paradigma emergente y estan operando crecientemente con base en €l.
La reforma del Estado en lo social tiene alli una importante fuente de
marcos de referencia sobre como gestionar organizaciones en el 2000,
que pueden ser de gran utilidad. Est4 planteado el desafio de cruzar
los problemas y las caracteristicas particulares de los sectores sociales
estatales con los desarrollos de punta en gerencia de organizaciones en
el ambito mundial. Este “cruce” no consiste en “copiar” métodos geren-
ciales en boga. El desafio es mucho mas complejo y amplio. Se trata de
ver si es posible releer los problemas de gestién social con apoyo en las
innovaciones recientes sobre comprensién del comportamiento organi-
zacional, pero respetando totalmente su fuerte singularidad y especifi-
cidad. Esa “nueva lectura” seria el punto de partida para disehar a
partir de ella soluciones técnicas apropiadas para el campo estatal
social. Lo que estd planteado entonces no es un trabajo de “apropiacién
mecanica” de soluciones gerenciales de moda, sino un vasto esfuerzo de
investigacién y desarrollo para generar innovaciéon organizacional en
las dreas sociales.

a) La reconstruccién del Estado social hacia adelante implica
entonces afrontar interrogantes basicos como los siguientes:

* ;Cuadles son los problemas realmente estratégicos que obstru-
yen la eficiencia? La version tradicional subrayaba problemas
de indole esencialmente formal relativos a organigramas, pro-
cedimientos, manuales de funciones, normas y circuitos. En
gerencia de avanzada se piensa que ello debe mejorarse, pero
que las incidencias de esas mejoras sobre el rendimiento orga-

——

40 E] autor trata detalladamente el tema en Bernardo Kliksberg, E! pensamiento organi-
2ativo: de los dogmas a un nuevo paradigma gerencial, 13a. ed. revisada, Buenos Aires,
Norma-Tesis, 1995.
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nizacional final son muy reducidas y que el mismo depende de
temas mucho mads estratégicos.

s ;Coémo encarar dichos problemas con apoyo en los avances de
las ciencias gerenciales pero teniendo en cuenta la marcada
especificidad que presenta la gestién de programas sociales?

» ;Coémo generar soluciones que en definitiva promuevan el cum-
plimiento por parte del Estado de las funciones que tiene por
delante en el campo social de los paises en desarroilo, como el
mejoramiento drastico de la educacion y la salud, el desarrollo
del capital social, el mejoramiento de la equidad, un uso optimi-
zante de recursos escasos, la generacién de soluciones con
sostenibilidad, la promocién activa de la participacién de la
sociedad civil en todas sus expresiones en la tarea social, el
desarrollo de las capacidades propias de las comunidades des-
favorecidas?

Partiendo de estas bases conceptuales, a continuacién se sugieren
algunas lineas de trabajo que se consideran clave para el redisefio del
Estado en lo social. Se perciben como lineas a partir de las cuales se
deberian ir generando cambios graduales, en direccién a las metas que
se plantean. El enfoque sugerido constituye bdsicamente una estrate-
gia de cambio de caracter selectivo y gradual.

Reposicionamiento organizacional de la politica social

En las estructuras estatales del mundo en desarrollo, la politica social
ha venido operando como un drea carente de autonomia en relacién con
variables criticas para el logro de sus objetivos. Desde afuera de ella se
han determinado aspectos basicos para su operatoria real. Normalmen-
te, las dreas de politica econémica de los Estados toman las decisiones
de fondo sobre temas que tienen gran efecto social y las “comunican”
simplemente a las dreas sociales. Las mismas tienen una participacién
organizacional muy limitada en los procesos de toma de decisiones
respectivos. Los operadores sociales tienen escasa presencia en decisio-
nes cruciales sobre temas como politica de créditos, negociacién de la
deuda externa, politicas arancelarias, politica fiscal, que van a tener
profundos efectos en el campo social. Por otra parte, la informacién que
se maneja en los procesos de toma de decisiones respectivos es casi
integralmente generada por las dreas econémicas. Son limitados los
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insumos de informacién aportados por las areas sociales aplicados en
los mismos. La ubicacién organizacional de las dreas sociales en el
esquema de “poder real” de los gobiernos ofrece asimismo marcadas
debilidades. Independientemente de los “titulos formales”, su frecuen-
cia de acceso al nivel presidencial y su pertenencia a los Ambitos criticos
de decisién son considerablemente menores a las de las areas econémi-
cas y politicas.

En estas condiciones, la politica social se desarrolla en un marco
de subordinacién y aislamiento. El grado de “incertidumbre” que con-
trola —factor clave de poder organizacional-— es muy bajo. Sus para-
metros fundamentales pueden con facilidad ser variados desde afuera
y dejar sin “piso” a disefios largamente trabajados.

Esta debilidad organizacional estructural de lo social concuerda
con una vision del desarrollo donde se percibe el desarrollo social como
un derivado “residual” de otras politicas. Al replantearse integralmente
dicha visién y observarse, como se menciond, que las palancas del
desarrollo son miltiples, que hay dimensiones sociales que son criticas
para que el mismo pueda tener sostenibilidad y que el “residuo” puede
bloguear todo el proceso, aparece una fuerte necesidad de reestructurar
el patrén organizativo tradicional. Como lo indica con precisién Enrique
Iglesias: “El Estado es el primer responsable de asegurar la gran
conciliacién de lo econémico con lo social”.# Llevar adelante esa conci-
liacién significa redisefiar los espacios organizativos para favorecerla.
El tema es de gran complejidad. No lo resuelve la creacion de puntos
aislados de coordinacion, como gabinetes en donde cada cierto periodo
de tiempo se encuentran los responsables ministeriales respectivos.
Ello es ttil, pero constituye un nivel primario de coordinacién. Para
avanzar hacia un disefio combinado de politicas econémicas y sociales
se requieren niveles mucho mds sofisticados. La coordinacién debe
abarcar las diversas etapas del proceso de formulacién de politicas
publicas. Entre otros aspectos, implica construir bases de datos sobre
lo social mucho mas amplias y de mejor calidad que las actuales que
puedan ser punto de referencia en los disefos de politicas. Esto significa
el acceso directo de las dreas sociales a la conformacién de las agendas
de discusi6n; implica montar mecanismos organizativos que permitan
la elaboracién conjunta de decisiones sobre planos cruciales de modo
tal que los esquemas de decisiones incluyan plenamente, junto a las

———

4 Enrique Iglesias, “Reforma economica y reforma social: visién integral”, en BID, Social
Reform and Poverty, 1993.
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variables econdémicas, las variables sociales; requiere la construccién
de sistemas de monitoreo en tiempo real que informen continuamente
sobre los efectos sociales de las politicas econémicas y permitan retro-
alimentar sobre la marcha el disefio conjunto. Se necesita armar una
institucionalidad que vaya facilitando niveles crecientes de coordina-
¢ién, en direccién a lo que en algunos de los paises mas avanzados en
este tema se llama generar una “socioeconomia”, es decir disefios
integrados —y no solamente coordinados— de politica econémica y
social. Existen diversas experiencias en esa direccion indicativas de su
viabilidad. Entre ellas, el gobierno democratico de Chile ha desarrolla-
do un activo ejercicio permanente de coordinacién estrecha entre poli-
ticas econémicas y sociales. En Israel se desarrollé6 un sistema de
seguimiento de la situacion social que genera datos utilizados en comun
por los niveles de decisién econémica y social, y el Parlamento.

Junto al estrechamiento de la coordinacién se requiere una reje-
rarquizacion efectiva de las dreas sociales, en términos de su acceso
a los centros de poder basicos.

Mejoramiento radical de la coordinacidn intraestado social

Los problemas de coordinacién de las dreas sociales de los gobiernos
centrales no se dan sélo hacia el exterior de las mismas: tienden a
presentar en el mundo en desarrollo muy bajos niveles de coordinacién
entre ellas mismas. Los ministerios a cargo de lo social, como Educa-
cién, Salud, Familia, Vivienda, Desarrollo Social, etc., suelen actuar de
manera aislada y fuertemente desvinculados. Las agencias publicas de
diverso orden que operan en lo social tienen, a su vez, débiles nexos
reales con los ministerios orientadores e interrelaciones limitadas entre
ellas mismas. Un significativo esfuerzo institucional de las ultimas
décadas —los Fondos de Inversién Social— ha sido limitadamente
“aceptado” por el area estatal social y opera con esa severa restriccién.
En la realidad, no solamente hay vacios agudos de coordinacién, sino
con frecuencia fuertes enfrentamientos por competencias, recursos
y programas.

Todo ello tiene un importante efecto sobre los resultados finales
por cuanto lo social es por naturaleza un campo donde ningun actor
institucional podra por si solo lograr metas de fondo. Asf, los objetivos
a lograr en materia de carencias educativas requieren un respaldo
solido por parte de los sistemas de salud y nutricién. Los progresos en
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salud necesitan una cooperacién activa con el sistema educativo. La
transformacion de zonas urbanas de vivienda marginal en asentamien-
tos estables y productivos requiere la accién combinada de diversos
organismos sociales. La maximizacién de resultados sélo se obtiene en
el campo social cuando hay una integracién operacional de las diversas
areas.

Detras de las serias dificultades de coordinacion interinstitucional
vigentes hay diversos problemas que deberian ser puestos a discusién.
Algunos de ellos son de caracter conceptual. Muchos aparatos burocra-
ticos publicos han sido construidos sobre la base de enfoques marcada-
mente sectoriales. El disefio organizacional ha tendido a separar estric-
tamente los sectores, fijar fronteras rigidas y responsabilidades
totalmente demarcadas e institucionalizar una divisién del trabajo
muy formalizada. La realidad de los programas de lucha contra la
pobreza urbana, o para el desarrollo rural, requiere otro tipo de diserio
organizativo que facilite el cruce de enfoques, el trabajo de equipo en el
campo y la optimizacién conjunta de los escasos recursos disponibles.
En lugar de continuar “sectorializando”, en el drea social se requiere
“Interinstitucionalizar”, es decir, aumentar los vinculos concretos entre
los diferentes actores.

Otros problemas son muy concretos. Hay conflictos de intereses,
luchas de poder, disputas por espacios. Dichos problemas no se solucio-
nan por la via de los abordajes tradicionalmente utilizados, que esta-
blecen estructuras formales de coordinacién y fijan en el “papel” distin-
tos tipos de unidades en donde se producira la coordinacién, pues tienen
normalmente una efectividad limitada. Esto lo ilustran los serios
problemas de funcionamiento de los gabinetes sociales, los cuales
retnen a los ministros de las dreas sociales y las agencias gubernamen-
tales sociales. Es desde ya un instrumento til, pero en la realidad su
productividad suele ser baja. Las agendas tienden a excluir los temas
conflictivos y a centrarse en aspectos de coordinacién administrativa
menores. Los mecanismos técnicos de seguimiento de las decisiones
adoptadas son limitados: las reuniones no cuentan con un trabajo
técnico previo sistemdtico que las apoye. El abordaje formal deberia ser
reemplazado por un abordaje “sustancial” y partir del reconocimiento
de que hay conflictos reales subyacentes, para tratar de enfrentarlos.
Probablemente buena parte de ellos puedan solventarse si los actores
llevan a cabo procesos orgdnicos de negociacién utilizando modelos
técnicos avanzados. En primer término, la negociacion les permitira
detectar puntos comunes, identificar ventajas mutuas para llevar
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adelante acciones conjuntas, y diseiiar programas mancomunados 3
partir de ello. Las experiencias en marcha en este campo demuestran
que los ministerios y agencias pueden encontrar con facilidad ventajas
para la labor conjunta en dreas como produccién para uso coman de
informacién social de buena calidad, formacién en pool de recursos
humanos calificados en areas criticas y negociacion unificada ante las
areas econdmicas en cuestiones relevantes. Ello no solventara todos los
conflictos, pero los reducird y limitard. Junto a ello deben montarse
mecanismos organizativos que favorezcan una coordinacion efectiva.
Las reuniones de gabinetes sociales deben estar precedidas por un
proceso previo de consultas de amplitud que permita establecer agen-
das representativas. A su vez, deben instalarse sistemas que permitan
hacer monitoreo de los resultados de la implementacién de las decisio-
nes adoptadas y retroalimentar con ellos la toma de decisiones de los
gabinetes.

Todos estos esfuerzos deben enmarcarse en una discusién concep-
tual a fondo que posibilite un “salto de conciencia” respecto a la
necesidad de superar los enfoques sectorialistas, dada la naturaleza
misma de los problemas sociales que requieren una accién combinada.

La descentralizacion como oportunidad

Una de las principales “oportunidades” de transformacién positiva del
Estado social en los paises en desarrollo se halla en la descentralizacién
de los servicios sociales respecto de las regiones y municipios, Las
indicaciones favorables de ésta son multiples. Desde el punto de vista
de la efectividad de los programas, puede acercarnos mucho més a las
necesidades reales de la poblacién a la que se quiere asistir. En una
perspectiva estrictamente gerencial, permitira niveles de eficiencia
més altos al abrir posibilidades mayores de dinamismo, flexibilidad y
agilidad en las respuestas. En el plano de la sostenibilidad de los
programas en el mediano y largo plazos, estimula en principio la
articulacién de los intereses de las poblaciones receptoras de los mis-
mos, y ello favorecerd la autosustentacién de los esfuerzos. Significa
también crear condiciones para avanzar en la estructuracién de politi-
cas econémico-sociales integradas a nivel regional.

Numerosos paises estan poniendo en funcionamiento procesos
descentralizadores en el campo social, y alli hay claramente una direc-
cién firme hacia el futuro. Se estan haciendo esfuerzos para descentra-
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lizar dreas como educacion primaria y secundaria, servicios de salud
primaria y hospitales, vivienda, saneamiento ambiental, acueductos,
cloacas, drenajes y desechos solidos, nutricién, seguridad social, trans-
porte y cultura. Sin embargo, es necesario prestar mayor atencién a lo
que indica la experiencia acumulada sobre dificultades y riesgos, a
efecto de disenar estrategias para enfrentarlos y superarlos.

Entre otros problemas, una primera drea tiene que ver con el grado
de “claridad institucional” del proceso de descentralizacién. En diversos
casos, los papeles posdescentralizacién del gobierno central, las regio-
nes y los municipios no se han definido con precisién y quedan grandes
areas de ambigliedad. Ello genera espacios para roces y choques cons-
tantes. Un aspecto critico es el financiero. Si la descentralizacién de
servicios no va acompafiada de mecanismos que permitan a las entida-
des regionales y municipales hacia las que se transfieren generar o
disponer de los recursos necesarios, el proceso puede transformarse en
regresivo. Como sefala Karin Stahl: “Llevar adelante una politica de
descentralizacidn sin asegurar los ingresos de los municipios, y sin una
compensacién financiera entre las regiones ricas y las pobres, puede
agravar por atiadidura las desigualdades regionales y con ello también
las desigualdades sociales, y fomentar asi un mayor deterioro del
sistema estatal de servicios sociales, sobre todo en los municipios mas
pobres”.4 Otra dimensién relevante es la de la capacidad institucional
y de gestién de las entidades a las que se descentraliza. Si sus capaci-
dades son débiles, como puede esperarse en un principio, y no se realiza
un esfuerzo sostenido por desarrollarlas, los servicios corren serios
riesgos. Entre otros aspectos, muchos municipios de los paises en
desarrollo presentan carencias de carreras orgénicas de servicio civil,
instrumento clave para una gestién eficiente. Como ilustracién del
problema, una investigacién en Colombia, donde se ha producido un
amplio movimiento descentralizador, muestra que 85.5% de los muni-
cipios que abarcaban 43.5% de la poblacién no tenian las capacidades
para hacer frente a las tareas encomendadas.® Un estudio que com-
prendié 16 paises de América Latina procuré medir la capacidad de
gestién de los municipios a través de los siguientes indicadores: “Exis-
tencia de unidades que asumen el servicio, recursos humanos califica-

42 Karin Stahl, “Politica social en América Latina. La privatizacion de la crisis”, Nuevu
Sociedad, mayo-junio de 1994.
“R.Vivasy R. Parra Sandoval, “Hacla la municipalizacién de la educacién en Colombia”,
ILPE, LC/IP/R81, 1990,
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dos, manejo de tecnologia gerencial, capacidad para desarrollar proyec-
tos, disponibilidad de recursos financieros, presencia de una estructura
organizacional sélida y vigencia de una carrera municipal asociada a
los servicios”. El resultado obtenido fue que sobre un rango de 5, como
méaximo, a 1, la capacidad de gestién revelada fue en promedio de 1.4
Este tipo de situaciones puede generar un “circulo perverso”: formal-
mente se delegan competencias a los municipios pero existe desconfian-
za fuerte sobre su capacidad de gestion; en lugar de tratar de fortale-
cerla, se opta por “racionar” la delegacion real, creandose situaciones
de indefinicién que complican seriamente la prestacion de los servicios.
Las dificultades, a su vez, retroalimentan la desconfianza original.

Dagmar Raczynski advierte sobre otro problema con base en
estudios de campo. Senala: “Como lo sugiere el analisis de Argentina,
y parcialmente de Brasil, las presiones y practicas clientelisticas mu-
chas veces son mas fuertes en el Ambito regional, provincial o local que
en el nacional”.®® La advertencia puede extenderse a ferrenos mas
amplios. Las presiones de grupos de poder de élite de las regiones y
municipios pueden dirigirse a “copar” los recursos descentralizados
hacia intereses econémicos, o de poder, de dichos grupos. Alli el proceso
puede desvirtuarse significativamente.

Los aspectos referidos y otros afiadibles no descalifican las prome-
sas de la descentralizacién. Las mismas pueden ser tan concretas como
las que identifica el BiD en su Informe 1996:

Existen crecientes evidencias de que el rendimiento puede mejorarse
mediante una mayor autonomia de los maestros y directores dentro de
sus escuelas, acompanada de mecanismos apropiados para asegurar la
responsabilidad. El otorgamiento de un mayor nimero de opciones a los
padres y los estudiantes, y el incremento de su participacién y su voz en
las decisiones de las escuelas locales, puede incrementar 1a capacidad del
sistema para atender las necesidades. De hecho, los cambios de organi-
zacion pueden constituir un eficaz catalizador para aumentar la rendi-
cién de cuentas, mejorar la asignacién de recursos, estimular la inno-
vacién y generar los recursos necesarios para incrementar la equidad y la
calidad.*6

* Carlos Mascareno, “Municipalizacién de los servicios sociales en América Latina”, cLAD,
1996.
*5 Dagmar Raczynski, “Estrategias para combatir la pobreza en América Latina”,
BID, CIEPLAN, 1995.
BID, “Progreso econémico y social en América Latina”, op. cit.
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Materializar las “oportunidades” que abre la descentralizacién
significa explicitar y encarar riesgos como los senalados, asi como evitar
las zonas de ambigiiedad, crear condiciones para el financiamiento
efectivo de los servicios por parte de las regiones y los municipios,
fortalecer fuertemente sus capacidades de gestién y generar condicio-
nes que impidan su “copamiento” por grupos de élite. Raczynski hace
una sugerente recomendacién: “Es un camino dificil, por lo que es
fundamental que sea conducido por un ‘centro fuerte’ que lo impulse y
guie, y evite la agudizacién de las enormes desigualdades territoriales
que existen en los paises, ademds de la pérdida de beneficios de
economias de escala”.¥

Desarrollo de metarredes

Las nuevas perspectivas de trabajo en desarrollo social plantean la
necesidad de sumar las potencialidades de todos los actores sociales que
pueden contribuir. Dichos actores operan actualmente con muy débiles
lazos de coordinacién entre ellos y sin aprovechar las complementarie-
dades que podria producir la accién conjunta. El Estado debe ser el que
convoque a la formacién de metarredes que integren, junto a los
organismos publicos del area social, regiones y municipios, organiza-
ciones no gubernamentales (ONG), fundaciones empresariales privadas,
movimientos sindicales, organizaciones sociales religiosas, universida-
des, organizaciones vecinales, otros actores de la sociedad civil y comu-
nidades pobres organizadas. Estas metarredes tenderian a apoyarse
mutuamente y a aprovechar lo mejor que puede aportar cada uno de
los actores y, al mismo tiempo, superar las debilidades que presentan.
Como precisa James Migdley: “Deberian tenerse en cuenta los papeles
respectivos del Estado, de 1a comunidad y de los sectores voluntarios,
analizando los puntos fuertes y débiles de cada uno de ellos”, y: “Es
Posible identificar estrategias para la armonizacidn de las contribucio-
nes de la comunidad, del Estado y de las ong”.#

4 Dagmar Raczynski, op. cit.
James Migdley, “La politica social, el Estado y la participacién de la comunidad”, en
Bfimardo Kliksberg (comp.), Pobreza. Un tema impostergable. Nuevas respuestas a nivel mun-
dial, México, Fonde de Cultura Econéinica, 1994.
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Participacion: una estrategia maestra

El Banco Mundial ha publicado recientememente un Participation
Source Book. Se indica que “presenta la nueva direccion que el Banco
estd tomando en apoyo de la participacién™.* Las evidencias de los
estudios que ha realizado en la materia son totalmente consistentes,
los proyectos de lucha contra la pobreza y el desarrollo social que
utilizan modelos participatorios tienen resultados muy superiores a los
que se basan en estructuras jerarquicas. Similar es hoy la conclusién
de otros organismos internacionales. El BID acaba de editar una obra-
guia sobre la materia donde senala “que ve a la participacién como
el elemento esencial para impulsar el desarrollo y la democracia en el
mundo”.5 Los beneficios de adoptar disefios participatorios en la pro-
gramacion, la gestién y la evaluacién de programas de salud, educacion,
vivienda, desarrollo rural, mejoramiento de Areas urbanas marginales,
nutricion, ete., son gerencialmente muy concretos. La experiencia indi-
ca que el involucramiento de las comunidades a las que se quiere ayudar
con dichos programas permite establecer con precisién cudles son las
necesidades prioritarias, crea un flujo de informacién 1til que puede
ser clave para la gestién, promueve el aporte de ideas innovadoras por
parte de la comunidad, posibilita una evaluacién continua de la marcha
del programa y constituye un preventivo casi no superable respecto
a posibilidades de corrupcién. Un aspecto de fondo es que al ser “tomada
en cuenta”, la “autoestima” de la comunidad se eleva y comienza
a movilizar potencialidades latentes en la misma que pueden dar
contribuciones fundamentales.

Junto a estos beneficios “gerenciales” la participaciéon comunitaria
puede tener efectos muy considerables en relacién con una meta esen-
cial en desarrollo social en nuestros dias: “la autosustentacién” de los
programas. Este es un problema agudo. Asf, se ha indicado, en relacién
con el Banco Mundial, que “ma4s de la mitad de sus proyectos han sido
clasificados por evaluadores internos como de ‘sostenibilidad’ incierta
o improbable, lo que significa que después de que se completen, proceso
que usualmente toma cerca de cinco o seis afios, pueden no continuar
proveyendo beneficios de significacién a los paises receptores”.s! Gene-

49 Banco Mundial, The World Bank Participation Sourcebook, 1966.

50 B1p, Libro de Consulta sobre Participacién, 1997.

51 paul Blustein, “Missionary Work”, The Washington Post Magazine, 10 de noviembre
de 1996.
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rar sostenibilidad a mediano y largo plazos es un test critico para
determinar el éxito real de la gestion social. Sin ella, como sefiala la
evaluacion referida, los proyectos no logran metas perdurables y son
por ende ineficientes; para construirla, la participacion es una via
irremplazable. El involucramiento pleno de la comunidad en los pro-
yectos va a facilitar y promover el desarrollo de capacidades propias
imprescindibles para poder pensar en sostenibilidad. Por otra parte, la
participacién amplia de la comunidad permite encarar algunos de los
problemas estratégicos antes planteados al analizar la descentraliza-
ciéon. Una descentralizacion de los municipios con activo involucramien-
to de la comunidad facilitara que los recursos se orienten efectivamente
hacia las prioridades colectivas y cerrara el paso a su copamiento por
grupos de élite locales.

Numerosas experiencias de los ultimos afos muestran el funcio-
namiento practico de estas claras ventajas de los modelos participato-
rios. Puede encontrarse un amplio muestrario de experiencias exitosas
de participacién en las obras del Banco Mundial y el BID mencionadas,
y en la vasta produccién sobre el tema del sistema de Naciones Unidas.
Entre otras, el Grammen Bank en Asia, organizacion de crédito popu-
lar, que es 75% propiedad de quienes reciben los créditos y tiene amplios
mecanismos participativos, abrié caminos pioneros en este terreno.
Permitié el acceso al crédito a campesinos pobres, cuestién crucial para
ellos, y su ntimero de miembros creci6 en 10 afios de 15 000 a 250 000.
Villa E] Salvador, en el Perd, poblacién de 250 000 pobres que partieron
de la miseria absoluta, desenvolvié un modelo de autogestién partici-
pativa basado en 2 000 unidades organizativas que involucran activa-
mente a todos sus pobladores. En 20 afios levantaron 50 000 viviendas
¥ una extensa red de escuelas y centros de salud; tienen tasas de
alfabetizacion y salud muy superiores a las del pais, producen sus
alimentos y desarrollaron un parque industrial para microempresas.
La experiencia fue premiada por la UNEsco, obtuvo el Premio Principe
fle Asturias del Rey de Espafia y ha recibido muchos otros lauros
Internacionales. En otro campo, el municipal, la ciudad de Porto Alegre
en Brasil desarrollé desde 1989 un amplio sistema participativo para
que la poblacién decidiera sobre las inversiones comunales. En 1995,
1OQ 000 personas sobre una poblacién total de 1 300 000, participaron
activamente en todo el proceso. Se considera que la asignacién y gestion
de recursos mejord notablemente como consecuencia del mismo. Tlustra
las posibilidades de una accién municipal descentralizada combinada
fon participacién. En todos estos casos, y otros semejantes, ha habido
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una transferencia real de poder de decisién a la comunidad. Ello log
diferencia de las frecuentes “simulaciones” de participacion, en donde
se promete a la comunidad dejarla participar pero finalmente se limita
a declaraciones y aspectos secundarios, provocando fuertes efectos
“frustracién”.’?

Mejora de la calidad de los servicios

Hay acuerdo generalizado en que el Estado debe mejorar drasticamente
la calidad de sus servicios en general, y de los sociales en particular.
Sin embargo, es necesario profundizar al respecto. ;Qué es realmente
calidad de los servicios publicos? Christopher Pollitt plantea un punto
a considerar al respecto. La observacién de la realidad indica que la
respuesta varia segun los actores. Son diferentes las percepciones de
en qué consiste mejorar la calidad de los politicos, la plana gerencial
publica, los profesionales que trabajan en los servicios y los usuarios.
Describe de manera realista la situacion:

En primer lugar estan los politicos en el poder, ansiosos simultaneamen-
te por restringir el gasto y asegurar al publico que el estandar de los
servicios publicos basicos no esta siendo afectado adversamente. Luego
estan los gerentes y administradores seniors, obligados a actuar segun
los dictados de sus amos politicos y debidamente ansiosos por preservar
y realzar sus propias instituciones. Frecuentemente chocan con nuestro
tercer grupo, los profesionales del servicio piblico, quienes frecuente-
mente miran con sospecha a la gerencia senior. La reaccién de los
profesionales es previsible: intentan preservar su esfera de autonomia
asi como proteger a sus estudiantes, pacientes y clientes. Estos consumi-
dores de servicios piiblicos constituyen nuestra cuarta categoria, aunque
no es una que haya jugado atn un papel muy activo en el disefio de
iniciativas de calidad. La calidad es algo que se les ha hecho a ellos, en
vez de ser definida por ellos.53

Las iniciativas para mejorar la calidad de los servicios e introducir

52 EI autor indaga sobre los obstaculos a la participaciéon en “Participation of Stake-
holders”, en Bernardo Kliksberg, Social Management: Some Strategic Issues, Nueva York,
Naciones Unidas, 1997.

Christopher Pollitt, “;Qué es calidad de los servicios piiblicos?”, en Bernardo Kliksberg
(comp.), Pobreza. Un tema impostergable, op. cit.
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elementos de calidad total en los mismos deberian tener como meta
clara las necesidades del vltimo grupo. Deberia permitirseles definir
su propia idea de calidad. Cuando ello se hace en el mundo en desarrollo
Jos beneficiarios indican prioridades con frecuencia bien diferentes de
las fijadas desde afuera de ellos y cuestiones muy concretas. Entre estas
dltimas: que la informacién sobre los programas no les llega, que los
formularios de los organismos publicos a completar deberian estar
escritos en lenguaje accesible para ellos, que las oficinas respectivas
deberian atender en dias y horarios compatibles con su trabajo, y asi
sucesivamente.

El mejoramiento de la calidad deberia hacerse a partir de los
beneficiarios y juntamente con ellos a fin de que ésta se tradujera en
avances reales y tangibles para todos.

Hacia un estilo gerencial adaptativo

(Cudl es el estilo gerencial mas apropiado para llevar adelante con
eficiencia programas sociales? La respuesta debe buscarse en primer
lugar en las exigencias que surgen de los procesos de implementacion
de dichos programas. Los procesos se caracterizan por una alta “vola-
tilidad”. Al desarrollar en el campo programas, por ejemplo, de exten-
si6n de la salud primaria a zonas rurales, de reduccién de la desercion
en escuelas urbanas de dreas pobres o de entrega de alimentos con
educacién nutricional, dirigidos a vastos grupos sociales, se generan
dindmicas de alta complejidad y variabilidad. En derredor de los
programas se mueven diversos grupos de intereses, econémicos y
clientelares entre otros, que pueden tratar de desviarlos. Intervienen
en ellos diferentes actores organizacionales, ministerios, regiones, mu-
nicipios, ONG y grupos de la sociedad civil, con interrelaciones variables.
Las comunidades asistidas pueden reaccionar de muy diferentes modos
¥ sureaccién puede cambiar en el tiempo de ejecucién. En la implemen-
tacién misma del programa se descubren oportunidades y riesgos no
contemplados. Con frecuencia se presentan decisiones externas al
Programa mismo, e incluso a toda el drea social, como los recortes
Presupuestarios. En su conjunto, la ejecucién de los programas tiende
a presentar caracteristicas “turbulentas”. Dennis Rondinelli concluye,
al analizar las causas de los fracasos de diversos proyectos de desarrollo
apoyados por agencias internacionales, que “independientemente de la
Planificacién del proyecto o de la forma en que se efectué el andlisis
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técnico, raras veces se hace la observacion de que los problemas
encontrados eran impredecibles”.>

No se trata, por consiguiente, de ajustes en los disefios previos: el
tema es mas complicado. Hay una dinamica que se desata y que en
diversos aspectos no es pronosticable. Esa dindmica no puede ser
atendida con estilos gerenciales burocraticos tradicionales. Los mismos
estdn basados en el control a través de planes, rutinas y normas de las
operaciones a desarrollar. Suponen realidades con fuertes posibilidades
de predictibilidad, en donde la proyeccion de situaciones a partir del
pasado puede ser una guia eficiente. En el campo de la gestién social
la realidad es volatil y el pasado es una referencia dudosa por el cambio
continuo de las condiciones basicas. Se necesita avanzar hacia un estilo
de “gerencia adaptativa” estrechamente conectado con la realidad y que
va reaccionando sobre la marcha a las variaciones. Ello no suprime la
planificacién, pero varia los tiempos. Planificacién y gestién deben
acercarse al maximo. Planificar, ejecutar, retroalimentar y rediseiar
debe ser una operacion casi fusionada. Existen actualmente en gerencia
avanzada diferentes instrumentos técnicos que pueden apoyar el estilo
gerencial requerido. Entre ellos pueden ser de ayuda los sistemas de
monitoreo de la marcha en tiempo real y los efectos de los programas
que implican cambiar la visién del monitoreo y la evaluacién como
instrumentos de control por la de herramientas de gestién.s

Renovacién de las estructuras organizacionales

Las estructuras organizativas de las dreas sociales publicas tienden a
seguir los difundidos modelos verticales, piramidales y jerarquicos, con
numerosos escalones. Dichos modelos presentan marcadas disfuncio-
nalidades en relacion con los requerimientos que surgen de los procesos
de descentralizacién, del interés por impulsar las metarredes y promo-
ver la participacién, y de la necesidad de adelantar estilos gerenciales
adaptativos. Entre otros aspectos, estos modelos tienden a “encerrarse
en si mismos”, convertir las “rutinas” en metas, desarrollar serias
resistencias a la participacién de actores externos a la estructura

5 Dennis A. Rondinelli, Development Projects and Policy Experiments: an Adaptative
Approach to Development Administration, Nueva York, Editorial Methuen, 1983.
Puede verse al respecto José Sulbrandt, “La evaluacién de los programas sociales: una
perspectiva critica de los modelos usuales”, en Bernardo Kliskberg, Pobreza. Un tema imposter-
gable, op. cit.
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—como otros posibles “socios” y las mismas comunidades asistidas—y
mostrar marcadas rigideces para reaccionar a cambios. Se requiere
avanzar hacia estructuras mads abiertas, flexibles y participativas. El
diseno de las estructuras organizacionales no es un fin en si mismo,
sino un medio para facilitar el cumplimiento de objetivos. En el drea
de la gestién social, el disefio debe favorecer, entre otros, aspectos como
la referida relacién activa con lo que sucede en la realidad. Mintzberg
propone un argumento significativo respecto de ello:% miremos a las
organizaciones como circulos en lugar de pirdmides. Normalmente hay
quienes trabajan en la “linea”, en los bordes del circulo, en contacto
activo con los beneficiarios y la realidad. Tienen los feedbacks sobre lo
que sucede, pero como su trabajo es en dreas muy delimitadas su
enfoque es parcial. En el centro del circulo se halla el nivel ejecutivo
superior, que si sabe para dénde trata de ir la organizacién, pero
su contacto con la realidad puede ser pobre. Suele hallarse encerrado
en las cldsicas “campanas de cristal”. Las sugerencias son varias en
términos de los programas sociales. Estos necesitan maximizar la
interaccién con la realidad. Seria fundamental estrechar la relacién
entre la linea y el nivel ejecutivo superior para que la realidad fluyera
al mismo, y también procurar aplicar la moderna estrategia de “vision
compartida” de la organizacién, que puede en general ayudar a involu-
crar plenamente a la linea en la operacién, pero que, ademas, le
posibilitara productivizar su obtencién y anélisis de informacién de la
realidad.

En diversas realidades se estdn impulsando cambios en el Estado
social hacia direcciones como las indicadas. Asi, en paises de punta en
esta area, como Canada, “la divisién de finanzas y administracién del
Ministerio de Comunidades y Servicios Sociales de Ontario anuncié
una nueva estructura organizacional basada en un proyecto de método
administrativo que reduciria los escalones jerarquicos y eliminaria las
barreras estructurales. De acuerdo con la divisién, este proyecto incluye
un cambio en la cultura y los valores (de territorio, turba y miedo,
equipo de trabajo, confianza y responsabilidad delegada)”.5?

—

de 19 56 Henry Mintzberg, “Musings on Management”, Harvard Business Review, julio-agosto
€ 1996,

) 57 Kenneth Kernaghan, “Empowerment and Public Administration”, Canadian Public
Administration, vol. 35, nim. 2, 1994.

305



Bernardo Kliksberg

La atencion a la especificidad de la gestion social

(Cudl debe ser la orientaci6én estratégica basica para las imprescindi-
bles renovaciones institucionales y gerenciales del Estado social? La
aplicacion de enfoques de administracién publica tradicional ha demos-
trado serias insuficiencias y choca contra las exigencias de la realidad.
Sin embargo, tampoco parece haber evidencia empirica que respalde la
utilizacién de enfoques de “negocios” en este campo. Estas presentan,
por sus metas y caracteristicas usuales, marcadas disimilitudes con los
objetivos y la operacién tipica de los programas sociales. Dichos progra-
mas tienen metas de desarrollo muchas veces con efectos basicamente
de mediano y largo plazos, como en educacion. Estas metas interaccio-
nan con las de otros programas. Los objetivos son, en algunos casos, no
medibles por las vias normales de gestion de negocios, porque son de
orden cualitativo. Por otra parte, en los programas sociales del mundo
en desarrollo hay “suprametas” que enmarcan a las metas especificas
de un programa en un drea dada. Se desea que todos contribuyan a
mejorar la equidad, a superar las discriminaciones de género, que
favorezcan la preservacién del medio ambiente y logren desarrollar la
sustentabilidad. También la operacién técnica de implementar progra-
mas sociales es muy diferente a la utilizada por organizaciones de nego-
cios: como se ha visto, se caracteriza por tener actores institucionales
multiples y la necesidad de articularlos. Otras caracteristicas son las redes,
la “turbulencia”, Ia imprescindibilidad de la participacién (por sus extensos
efectos positivos), y la necesidad de respeto por las culturas locales y la
incidencia de factores politicos, sociales, demograficos y de diversa indole).
La agenda de dilemas gerenciales que surge en operatorias de este orden
es muy singular y se diferencia de la propia de los negocios.

Se requiere en este campo desarrollar un enfoque que ponga en
perspectiva las especificidades de la institucionalidad social y 1a gestion
social, y procure soluciones técnicas apropiadas para ellas. Se requiere
un enfoque de “gerencia social”. Entre sus insumos de apoyo se halla-
rian elementos de otros enfoques, pero el abordaje estratégico debe ser
distinto y capaz de eficiencia en términos de metas y suprametas, como
las enunciadas, y de una operacién técnica particular, como la de las
politicas y programas sociales. Este enfoque esta emergiendo en la
realidad en experiencias concretas de arreglos institucionales y en
programas exitosos de diversos paises. El tipo de institucionalidad y de
gerencia que puede detectarse en experiencias consideradas interna-
cionalmente de excelencia gerencial, como las del Grammen Bank en
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Asia, las Escuelas Epuco de El Salvador o las ferias de consumo vecinal
de Venezuela, surge de ese enfoque diferenciado.”® La constatacién de
esta identidad técnica de la gerencia social estd estimulando actual-
mente esfuerzos por formar gerentes sociales capacitados en la tema-
tica en diversos paises del mundo en desarrollo.”

La necesidad de respetar las especificidades y no trasladar meca-
nicamente el enfoque de negocios a otros campos no es exclusiva de lo
social. Paul Krugman advierte sobre el peligro de esos traslados al
campo econémico en un reciente trabajo: “A Country is not a Com-
pany”.® Llama la atencion sobre lo que considera una riesgosa tenden-
cia: el querer aplicar a los paises el enfoque de negocios. Afirma que “lo
que la gente aprende sobre la administracién de una empresa no la
ayuda a formular politicas econémicas. Un pais no es una gran corpo-
racién. Los habitos mentales que hacen a un gran lider de negocios no
son en general los que hacen a un gran analista econémico”. Resalta
que los problemas son de una naturaleza y una complejidad totalmente
diferentes. Previene contra “la enfermedad del gran hombre”, segin la
cual la gente exitosa en un campo cree que puede opinar autorizada-
mente sobre otros. Resalta: “El mismo sindrome aparece en algunos
hombres de negocios que han sido promovidos a asesores econémicos.
Tienen dificultades para aceptar que deben volver a la escuela antes
de hacer pronunciamiéntos en un campo nuevo”.

Asi como lo macroecondmico reclama un manejo concorde, el tema
de la gestion de lo social no puede asimilarse, ni en las metas ni en la
operatoria, a la logica de los negocios. Se necesita avanzar mucho mas
alla para asegurar aspectos esenciales como acceso, equidad, sustenta-
bilidad y eficiencia.

Una anotacién final

“Grises son las teorias, verde es el drbol de oro de la vida”, decia Goethe.
Efectivamente, diversos modelos teéricos han sucumbido frente a la

8 El autor presenta modelos conceptuales, desarrollos técnicos y experiencias en gerencia
Social, en Bernardo Kliksberg, Social Management. Some Strategic Issues”, Nueva York, Nacio-
hes Unidas, Division of Public Administration and Development Management, 1997.

Un esfuerzo de amplios alcances al respecto es la iniciativa adelantada por el Banco
Interamericano de Desarrollo al crear el Instituto Interamericano para el Desarrollo Social. una
de cuyas areas centrales de trabajo es la formacién de gerentes sociales.
de 19 Paul Krugman, “A Country is not a Company”, Harvard Business Review, enero-febrero

€ 1996,
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realidad o son altamente cuestionados por ella en el mundo en desarro-
llo de las dltimas décadas. Las aproximaciones centradas en una visién
mecanicista, que remite la solucién de los agudos problemas sociales
que vive ese mundo a un futuro imaginario construido a través de un
supuesto “derrame” del crecimiento, no han tenido constatacién empi-
rica en los hechos. Por el contrario, han conducido a una marginacion
sistemdtica de la politica y la gestién social que ha contribuido al
agravamiento de los problemas. Sumadas a una visién errada que
considera la inequidad como factor favorable al crecimiento —negada
totalmente por el caso del Sudeste Asiatico y otras sociedades y por el
relegamiento del capital humano y del capital social-—, han llevado a
un abandono profundo de lo social. La marginacién de lo social tiene
consecuencias multiples de gran impacto: en el plano macroeconémico,
genera bloqueos fuertes a las posibilidades de crecimiento sostenido.
La postergacién de la educacién, la salud y la nutricién, el debilitamien-
to de la familia y el ascenso de la inseguridad personal son procesos que
minan las bases del crecimiento, repelen inversiones y obstruyen el
avance tecnoldgico y el desarrollo de la competitividad externa. El caso
de América Latina ilustra el de otras regiones del mundo en desarrollo.
Nancy Birdsall identifica el peso econdmico de estos bloqueos en la
region, destacando: “...es posible que las tasas de crecimiento en Amé-
rica Latina sencillamente no puedan ser mas de 3 0 4% en tanto no se
cuente con la participacioén y el aporte de la mitad de la poblacién que
esta comprendida en los percentiles mas bajos de ingresos”.s! Este
senalamiento puede complementarse con uno del Banco Mundial rela-
tivo al alto desempleo de dicha region: “Para que América Latina pueda
disminuir su tasa de desempleo en los préximos afios, el 4rea tiene que
registrar un crecimiento de su producto interno bruto mayor a 4%”.®
Esta operando un circulo cerrado. La critica desocupacién de la region,
superior a 16%, no se reducir4 sin un crecimiento superior a 4%, y el
mismo no se dar4 si no se integran al desarrollo los vastos sectores de
1a poblacién que se encuentran por debajo de la linea de pobreza.

El deterioro social tiene también altos costos en términos de
gobernabilidad democratica. Un amplio estudio de opinién en 17 paises
latinoamericanos indica que estando la gran mayoria de la poblacién a
favor del sistema democratico, tinicamente 27% de los encuestado esta

6} Nancy Birdsall, Comentarios sobre Lecciones del Japon, op. cit.
Louis Guash, jefe del Departamento Ténico del Banco Mundial para Latincamérica
y el Caribe, op. cit.
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satisfecho con el funcionamiento de la democracia. Se afirma en las
conclusiones: “Esta insatisfaccién se produce porque los pueblos espe-
ran que el sistema les solucione los problemas que ellos identifican como
prioritarios”, y senalan que “en primer lugar se percibe un importante
problema de empleo que va acompanado del problema de los bajos
salarios” 63 &

También la afirmacién de una antinomia Estado vs. mercado y la
consecuente postulacién de un Estado minimo estdn siendo seriamente
euestionadas por los datos de la realidad.

Basandose en ello, el nuevo debate plantea que es una amplia
suma de Estado mas mercado mas sociedad civil, en todas sus expre-
siones, la que ha permitido obtener mejores resultados en la historia
reciente. El Estado minimo o ausente no parece dar solucion a los
problemas sociales ni, en general, animar un desarrollo sostenido. Ha
ido adquiriendo un peso creciente la idea de un Estado inteligente, con
intervenciones estratégicas, de alta eficiencia. Merilee Grindle subraya
que“... solo los Estados pueden proporcionar un conjunto de condiciones
esenciales para el desarrollo econéomico: leyes, orden, politicas macro-
econémicas efectivas, desarrollo de la infraestructura, inversién en
capital humano, mejoramiento de la equidad”.®

Una actividad fundamental del Estado inteligente en el mundo en
desarrollo serd, en las préximas décadas, impulsar enérgica y sosteni-
damente una integracién activa del desarrollo econdémico y social y, al
mismo tiempo, velar por un mejoramiento sustancial de la equidad.
También debera promover la integracién activa de todas las fuerzas
bésicas de la sociedad en estos esfuerzos. Para todo ello debera conver-
tirse en un concertador de “alianzas estratégicas” entre dichas fuerzas.

Afrontar estas nuevas funciones eficientemente requiere una pro-
funda reforma en las estructuras sociales del Estado. La reforma no
puede ser hacia el pasado, pero tampoco consiste en el mero recorte o
desarme de dichas estructuras. Se necesita imaginacién institucional
para repensar el Estado en el campo social. Se hace imprescindible para
ello superar los “sentidos comunes convencionales” y los numerosos
dogmas de modelos teéricos sin respuestas que obstaculizan el avance
hacia soluciones innovadoras. Esa tarea colectiva no puede demorarse.

—

53 Bncuesta Latinobardmetro, 1996,
Un enfoque plenoc de sugerencias sobre gobernabilidad y desarrollo es el planteado por
Joan Prats en Gobernabilidad y globalizacion, ESADE, 1996.
55 Merilee S. Grindle, Challenging the State, Cambridge University Press, 1996.
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El “costo de oportunidad social” es muy alto. Cada instante que trans-
curre sin politicas de inversién sostenidas en educacién y salud, sin
revisiones de la equidad, sin servicios piblicos sociales eficientes y de
alta calidad, significa cruentos efectos regresivos en las condiciones
basicas de vida de extensos y surtidos sectores del mundo en desarrollo,
y la prolongacién de una exclusién social injustificable.

Gestion
y organizacion
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Acerca del estudio
de las élites gerenciales

Andrew M. Pettigrew*

1 proposito de este articulo es sintetizar y revisar criticamente los

elementos que se desarrollan en la investigacién sobre las élites
gerenciales. El documento evalua varias tradiciones intelectuales y
estudios de las élites gerenciales, y luego ofrece una agenda de inves-
tigacion para futuros trabajos académicos en esta importante y descui-
dada 4rea de la investigacién en ciencias sociales.

Ciertamente, la frase “élite gerencial” no es neutra. De hecho,
muchos académicos han articulado una gran tradicién de debates
cargados de valor alrededor del término “élite” (Giddens, 1974; Field y
Higley, 1980). Pero si el término élite es emotivo y, para algunos, esta
analiticamente cargado de valor, también tiene la virtud de ser inclu-
sivo en las ciencias sociales. Esto es importante para los objetivos de
este articulo, que se esta escribiendo en parte con la finalidad de reunir
aspectos de la literatura socioldgica, organizacional y administrativa
que en el pasado no se habian comunicado entre si. Entonces, ja quién
vamos a abarcar en este término inclusivo de élite gerencial? Dicho en
términos generales, el punto de interés se encuentra en los que ocupan
Puestos de autoridad formalmente definidos, los que estdn a la cabeza
0 en posiciones estratégicas dentro de organizaciones privadas y publi-
cas de distintos tamanos. Institucionalmente, el interés estd, en el
Primer caso, en los que ocupan los puestos que llevan titulos tales como
Presidente de la junta directiva, presidente, funcionario ejecutivo en

———

Traduccion del inglés de Susana Moreno Parada.
* El autor es profesor de la Universidad de Warwick, Inglaterra.
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jefe, director administrativo, o director interno o externo. Sin embargo,
el punto central va més alld de las personas que ocupan dichos puestog
en tanto individuos, y toma en cuenta el comportamiento de grupos de
actores en la medida que funcionan como juntas directivas, comités
gjecutivos o grupos de alta gerencia. Al comenzar con los que ocupan
un cargo o al agrupar formalmente a los individuos no se hace suposi-
cién alguna acerca de que el poder reside en los que se encuentran ep
el dpice estratégico de la organizacién. Existen amplias pruebas empiri.
cas de organizaciones de muchos tipos, en diversas sociedades, de que
el poder y la influencia de quienes ocupan puestos de alto nivel se ven
limitados por la fuerza compensadora de otras personas que estan
dentro y fuera de sus propias organizaciones, asi como por los regla-
mentos, las tradiciones y otros acuerdos institucionales (Mechanic,
1964; Pettigrew, 1973; Herman, 1981). La cuestién del poder relativo
de las élites gerenciales y de otro tipo es un tema empirico crucial.

Los socidlogos y los cientificos sociales nos recordaran rapidamen-
te que el estudio de las élites gerenciales tiene que incluir no sélo a los
dirigentes de instituciones politicas y de negocios, sino también a
“miembros de los medios de comunicacién, sindicatos, instituciones
educativas, culturales y religiosas y asociaciones de voluntarios” (Miz-
ruchi, 1992, p. 18). El punto central del anilisis no es sélo el poder y el
control dentro de una institucién o dentro de una gama m4s amplia de
instituciones, sino ver hasta qué punto y en qué condiciones puede
haber un circulo interno de dirigentes de negocios “que definan y
promuevan las necesidades compartidas de las grandes corporaciones
{...] y den coherencia y direccién a las politicas del negocio” (Useem,
1984, p. 3).

Si bien los propésitos y las actividades de las élites gerenciales son
una fuente de fascinacién en la conversacién cotidiana y en las historias
periodisticas acerca del destino de las grandes empresas (Auletta,
1991), el estudio de la élites dentro de las instituciones y las sociedades
por parte de los cientificos sociales sigue siendo muy escaso. Las
dificultades de acceso han sido y siguen siendo una fuente de limitacio-
nes para el estudio de las élites. Ya en 1957, Kahl afirmaba que “los
que se sientan entre los poderosos no invitan a los sociélogos para que
vean la manera en que toman las decisiones acerca de cémo controlar
el comportamiento de los demas” (Kahl, 1957, p. 10). Pahl y Winkler
(1974), Norburn (1989) y muchos otros han dado a conocer las dificul-
tades practicas reales para acercarse a lo mds alto de las grandes
instituciones. Pero los problemas de acceso no son infranqueables.
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wilson y Lupton (1959) usaron por primera vez, y hébilmente, los datos
de publicidad disponibles para revelar las redes interconectadas de lAa
ciudad de Londres, y en fechas mds recientes Kosnik (1987) y Davis
(1991) usaron astutamente los datos de archivo para mostrar lo que se
puede hacer a partir de fuentes piiblicas. De igual modo, la tradicién
de la Harvard Business School de trabajar con las juntas directivas
y con los ejecutivos en jefe (Mace, 1971; Gabarro, 1987; Vancil, 1987; y
Lorsch y Maclver, 1989) demuestra que se puede negociar el acceso
directo a las figuras clave y a los procesos importantes. La actual
tradicién de investigar los procesos de cambio estratégico de alto nivel
en el Reino Unido que han hecho, por ejemplo, Pettigrew (1985a), John-
son (1987), Smith, Child y Rowlinson (1991) y Pettigrew y Whipp (1991)
debe ofrecer sefiales més optimistas de que el acceso sustancial a las
élites gerenciales es posible, incluso en una sociedad cuyas normas de
privacidad son aun mayores que las acostumbradas en Estados Unidos.
Sigo confiando en que las dificultades de acceso no deben impedir, por
sf mismas, el desarrollo de las élites gerenciales como un campo de
estudio empirico.

La secuencia del estudio de las élites gerenciales puede caracteri-
zarse por seis temas:

1) Las interrelaciones de las juntas directivas y el estudio del poder
institucional y societal.

2) El estudio de las juntas directivas y de los directores.

3) La composicién y las correlaciones de los equipos de alta
gerencia.

4) Los estudios del liderazgo estratégico, la toma de decisiones y
el cambio.

5) La compensacién del gjecutivo en jefe.

6) La seleccidn y la sucesion del ejecutivo en jefe.

El presente articulo no pretende revisar estas seis dreas, a menudo
muy separadas de la investigacién intelectual. El propésito serd, mads
bien, elegir las tres primeras porque ofrecen numerosas posibilidades
analiticas. Ante todo, hay fuertes y diferenciadas tradiciones intelec-
tuales en dos de las tres dreas. El estudio de las interrelaciones entre
Juntas directivas se centra claramente en el analisis estructural de los
negocios en su contexto societal y en un enfoque metodolégico caracte-
rizado por el uso de las técnicas cuantitativas del analisis de redes.
Entre los estudiosos representativos de esta tradicién se encuentran
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Burt (1983), Clawson, Neustadtl y Scott (1992), Galaskiewicz {1985)
Mintz y Schwartz (1985), Mizruchi (1992), Palmer (1983), Pfeffer y
Salancik (1978), Stokman, Scott y Ziegler (1985), Useem (1984) y Whitt
(1982).

La investigacién sobre equipos de alta gerencia tuvo un nuevg
empuje en 1984 con el documento de Hambrick y Mason que establecia
una agenda de investigacion para el estudio de los “altos rangos” en los
negocios. Desde entonces, ha surgido un patrén de trabajo notable que
vincula las caracteristicas demogréficas de los equipos de alta gerencia
con una variedad de resultados organizacionales como el desempeiio,
la capacidad de innovacion y el cambio estratégico. Estudios ilustrati-
vos de esta tradicién son los de D’Aveni (1990), Finkelstein y Hambrick
(1990), Hambrick y D’Aveni (1991), Keck y Tushman (1991), Norburn
y Birley (1988), O'Reilly, Snyder y Boothe (1992), y Wiersema y Bantel
(1992). Con la notable excepcion de D’Aveni, esta investigacién no ha
buscado ni encontrado conexiones con la investigacién socioldgica de
las élites y las interrelaciones de las juntas directivas. Al igual que la
investigacién de las interrelaciones, la investigacién de equipos de alta
gerencia se mantiene unida por un enfoque metodoldgico comtn, pero
esta vez consiste en el uso de datos demograficos y del analisis de
variables multiples, y no en la red en que se basa el analisis de variables
multiples.

Sin duda alguna, la méas débil de estas tres dreas de investigacién
es el trabajo acerca de la composicién y el funcionamiento de las juntas
directivas y las actividades de directores internos y externos. Gran
parte de la bibliografia a este respecto es “no académica, incluso no
analitica, y depende de suposiciones preceptivas incuestionables” (Pet-
tigrew, 1992). Sin embargo, existen algunos pilares académicos que
sobresalen en el desarrollo de este enfoque intelectual que se ilustra,
por ejemplo, en el trabajo empirico de Bradshaw, Murray y Wolpin
{1992), Goodstein y Boeker (1991), Herman (1981), Kosnik (1987), Lorsch
y Maclver (1989), Mace (1971), Norburn (1989), Pahl y Winkler (1974),
Pearce y Zahra (1991), Stewart (1991) y Zajac (1990). Y sin embargo,
esta investigacién no ha desarrollade ni un enfoque metodolégico
coherente ni un conjunto sélido de categorias conceptuales y hallazgos.
Siguen sin desarrollarse los vinculos con la investigacién sobre las
interrelaciones de las juntas directivas y los equipos de alta gerencia.
Todo el campo de investigacién de las juntas directivas y los directores
sigue esperando un enérgico liderazgo intelectual.

Este articulo estd compuesto de cuatro secciones. Las tres prime-
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ras caracterizan las suposiciones fundamentales y los hallazgos prin-
cipales de la investigacién sobre las interrelaciones de las juntas
directivas, y entre las juntas directivas y los equipos de alta gerencia.
Cada seccion identifica las fortalezas y las debilidades de las tres dreas
de investigacion y sugiere algunos de los temas mas utiles y cuestiona-
mientos para futuras investigaciones.

Puesto que las tres dreas de investigacién se revisan desde un
punto de vista critico, el articulo se ha visto obligado a prescindir de
cierta profundidad en cuanto a presentacién. Sin embargo, se toman
en cuenta las tendencias centrales de cada tradicién de investigacion,
y en la cuarta y tltima seccién se anuncia con claridad el inicio de una
nueva tradicion de investigacién para las tres dreas, que combina un
andlisis contextual y procesal de las élites gerenciales (Pettigrew, 1990,
1992).

Las interrelaciones de las juntas directivas
y el estudio del poder institucional y societal

La investigacion en esta tradicion es reconocidamente sociolégica. El
punto central es el analisis del poder de los negocios y la élite corpora-
tiva arraigado en las técnicas cuantitativas del andlisis de redes. Hay
menos preocupacion por la estructura de las relaciones de poder dentro
de las organizaciones individuales, que por las relaciones sociales entre
las empresas. De este modo, Scott (1991, p. 182) dice que el trabajo en
esta area se centra “en las redes sociales en que estan imbuidas las
empresas y en la importancia de contemplarlas como campos de poder”.
La suposicién sociolégica mas profunda de este trabajo vuelve a reto-
mar la tesis de inclusién de Granovetter (1985) segun la reinterpreto
Mizruchi (1992, p. x): “la capacidad de los negocios para cumplir sus
metas debe estudiarse finalmente en el contexto de las acciones de otros
segmentos de la sociedad”. Reunida mas por el método que por la teoria,
durante los dltimos 20 afios se ha desarrollado una fuerte tradicion de
trabajo que sugiere que las estructuras de las relaciones interorgani-
zacionales son consecuencia de la dependencia de recursos administra-
tivos (Pfeffer y Salancik, 1978); de la accién de clase (Zeitling, 1974);
de la formacién de circulos internos de poder corporativo en la sociedad
(Useem, 1984); de las actividades politicas de los negocios (Mizruchi,
1992; Clawson et al., 1992); y de los donativos caritativos en ambientes
regionales (Galaskiewicz, 1985) y nacionales (Useem, 1991). Esta in-
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vestigacién se ha revisado exhaustivamente en Glasberg y Schwart;
(1987), Scott (1991), Mizruchi y Schwartz (1987), y Davis y Powell
(1992). Si bien esta corriente de investigaciéon ha tenido sus revisores
y comentaristas descriptivos, apenas en fechas recientes se ha puesto
una mayor atencién critica a la evaluacién de los resultados aditivos de
dicho trabajo. Entre los revisores criticos notables se encuentran Zajac
(1988, 1992), Stinchcombe (1990), Davis (1992), y Davis y Powell (1992),

Un punto central del enfoque de redes es la opinién de que las
interrelaciones de las juntas directivas representan nexos politicos y
sociales, asi como comerciales. Se dice que existe una interrelacion de
las juntas directivas cuando un individuo ocupa un puesto en dos o
mads juntas corporativas. En el andlisis se pueden incluir vinculos
directos e indirectos. Existen vinculos indirectos cuando los directores
de las empresas A y B no ocupan un puesto en la junta del otro, pero
estan relacionados porque son miembros de una tercera junta directi-
va. Zajac (1992, p. 13) afirma que mientras el estudio de los vinculos
indirectos aumenta el naumero de vinculos que se pueden descubrir,
este nuevo agregado al andlisis de redes tan sélo se anade a los
problemas sistémicos en la evaluacion de la importancia de un conjun-
to mds amplio.

Como han observado Davis y Powell (1992), y otros, lo que unifica
a la investigacion sobre las interrelaciones es un método, mas que una
teoria. Sonquist y Koening (1975) describen los avances en teoria de
graficas y algoritmos, asi como en programas de coémputo relacionados
que han permitido a las investigaciones de redes aislar e identificar
vinculos entre corporaciones y otros grupos de interés. Ademas de este
enfoque metodoldgico comiun, una o dos bases de datos han sido crucia-
les para darle interés al estudio de las interrelaciones de las juntas
directivas. Una fuerza impulsora notable ha sido la base de datos
desarrollada por Schwartz en la Universidad Estatal de Nueva York,
en Stony Brook. De hecho, el grupo de académicos de Stony Brook
(Schwartz, Mintz, Glasberg, Mizruchi y Palmer) se ha constituido en
una parte crucial de la red académica que lanzd y perpetud la tradicion
de investigacion en las interrelaciones de las juntas directivas.

Pero jcuales son los descubrimientos empiricos congruentes que
se pueden deducir de las investigaciones de redes? Después de una
lectura muy cuidadosa de casi todos los estudios originales y de sostener
conversaciones personales con algunos de los académicos clave, este
autor encuentra muy dificil resumirlos patrones fundamentales de esos
estudios de las interrelaciones de las juntas directivas. Parte delarazén
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para la dificultad en identificar hallazgos inequivocos radica en que se
impugnaron los resultados anteriores, aparentemente concluyentes.
Por ejemplo, Zajac (1988) utilizo la base de datos de Schwartz de 1969
para cuestionar exitosamente las conclusiones previas acerca de las
relaciones colusorias entre empresas competidoras en las industrias
guimica, de metales primarios y de equipo de transporte. Volviendo a
analizar el mismo conjunto de informacién, pero esta vez utilizando una
comparacion con un grupo de control, Zajac (1988, p. 436) es capaz de
poner en duda el trabajo anterior de Dooley (1969) y de Burt (1980) y
afirmar que “las interrelaciones de las juntas directivas entre empresas
competidoras no son importantes en cuanto a nimero y probablemente
tampoco en cuanto a significado”. Sin embargo, un obstaculo atin mayor
al reconocimiento de patrones en los hallazgos se deriva de las inter-
pretaciones tedricas tan diferentes que se hacen de los resultados de
las interrelaciones. :

El exitoso intento de Mizruchi (1992) por describir la historia del
desarrollo de las diferentes interpretaciones y marcos tedricos utiliza-
dos para exponer los hallazgos de las redes lo lleva a tratar de elaborar
una sintesis de los teéricos interorganizacionales y de clase, en lo que
describe como un modelo interorganizacional de cohesién de clase. Pero
este esfuerzo hercileo de sintesis intelectual no puede cubrir con pa-
peles las grietas de las diferentes tradiciones intelectuales, o los hallaz-
gos empiricos incongruentes.

Las dos interpretaciones teéricas que se aislan mas facilmente en
los datos de las interrelaciones son los tedricos de la dependencia de
recursos y los de la teoria de clase. Por ejemplo, los enfoques de la
dependencia de recursos, como los de Pfeffer y Salancik (1978), sostie-
nen que las interrelaciones son mecanismos disefiados para reducir las
incertidumbres creadas por las relaciones de dependencia que se desa-
rrollan entre las empresas. Dichos vinculos, si bien estan muy difundi-
dos, son normalmente vistos como actos instrumentales particulares
de una empresa en relacién con la otra y no representan entidades de
toda la clase. En esta tradicién, el propésito de las interrelaciones puede
ser reducir la incertidumbre, realizar apropiaciones o difundir infor-
macién.

Los tedricos que se basan en la clase interpretan a las interrela-
ciones de las juntas directivas como prueba de los lazos entre las élites
poderosas en las redes de clase de las élites (Zeitling, 1974). Dentro de
este enfoque, los tedricos del control de bancos y de la hegemonia
financiera han estudiado el desarrollo de lazos entre la industria y las
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instituciones financieras, y consideran que la asignacién de capital
mediante redes regionales y nacionales es una prueba de la hegemonia
financiera basada en la clase (Mintz y Schwartz, 1985). Useem (1984)
lleva este argumento un peldano més arriba y utiliza una comparacién
entre el Reino Unido y los Estados Unidos para proponer que los
individuos que forman las interrelaciones son un circulo interior de la
élite corporativa, y que pueden representarla en procesos politicos
societales generales. El trabajo posterior resumido por Stokman et al,
(1985) y por Scott (1991), usa datos comparativos internacionales para
sefialar las impresionantes variaciones en los patrones de vinculacién
entre diferentes paises y, en particular, cémo difiere la posicién central
de los bancos de un pais a otro. Por ejemplo, las redes britdnicas
representaron un bajo nivel de vinculacién y una red mucho menos
densa y mas débilmente unida que en los Estados Unidos. La compa-
raciéon de 10 paises elaborada por Stokman ef al. (1985) también
encontr6 una relacién positiva entre la rentabilidad de las empresas y
las vinculaciones con los bancos, algo que no pudo duplicarse con los
datos estadounidenses. De igual modo, empresas sumamente endeu-
dadas en Bélgica y Holanda parecian menos capaces de atraer banque-
ros o especialistas en redes (1985, p. 282). Algunas de las tendencias ge-
nerales encontradas en los 10 paises comparados fueron que las
empresas mas grandes eran las mads vinculadas, que las empresas
ubicadas regionalmente o propiedad de extranjeros eran menos impor-
tantes en las redes nacionales, y que las comparias propiedad de
familias, hablando en general, estaban mal vinculadas en comparacién
con empresas publicas.

Mizruchi y Schwartz (1987) concluyen su revision de los teéricos
de la dependencia de recursos y de los de clase afirmando que las
predicciones empiricas de ambos enfoques son a menudo semejantes,
ya que los teéricos de la dependencia reconocen la existencia de discre-
cién en el liderazgo y, en varios grados, los tedricos de clase admiten la
posibilidad de la dindmica auténoma de los procesos corporativos.
“Como resultado, gran parte de la disputa entre los que proponen las
dos perspectivas se centra en interpretaciones divergentes de los mis-
mos datos”, dicen Mizruchi y Schwartz (1987, p. 9).

Una corriente de trabajo mas reciente acerca de las redes busca ir
més alla de la codificacién descriptiva de las interrelacionesy enlazar
los efectos de las redes con la estructura organizacional, la ideologia y
la accién (véase la resena de Davis y Powell, 1992). Asi, Palmer,
Jennings y Zhou (1989) encontraron un vinculo entre las empresas que
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adoptaron una forma multidivisional y sus lazos con los adoptantes
previos. Davis (1991) también estudi6 la relacién entre vinculos e
innovacién en un terreno un tanto diferente. El presenta hallazgos
respecto de que las empresas mas grandes adoptaban el suicidio, a
manera de defensa, con mayor rapidez en la medida en que se encon-
traban atados a los adoptantes previos. Estos estudios, junto con la
investigacién de Galaskiewicz y sus colegas sobre la repercusion de las
redes en los donativos caritativos (Atkinson y Galaskiewicz, 1988), y de
Clawson et al. (1992) sobre las consecuencias de las redes comerciales
para las contribuciones a partidos politicos, representan intentos por
alejar este andlisis de las interrelaciones de las juntas directivas de la
descripcién e interpretacién de la anatomia estructural, y asi poder
examinar las cuestiones fundamentales de las consecuencias y los
efectos de las relaciones de redes.

Investigacion de las interrelaciones
de las juntas directivas: una breve critica

Se pueden dirigir tres dreas generales de critica hacia la investigacién
de las interrelaciones de las juntas directivas. Las criticas estan inter-
vinculadas, pero pueden desenredarse y clasificarse de la siguiente
manera: cudl es el problema; qué significan realmente las interrelacio-
nes; el problema metodolégico de la agregacion y el azar, y los proble-
mas de inferencia y prueba.

De estas tres dreas de critica a la investigacion de las interrelacio-
nes, la mas débil en esencia es “que nadie sabe a ciencia cierta qué
significan” (Mizruchi, 1984, p. 142). Como afirma agudamente Stinch-
combe (1990, p. 380), esta area de investigacién es movida mas por la
fascinacién de los métodos de redes y la rapida disponibilidad de datos
que por asuntos sustantivos: “[...] utilizando un método que co- mienza
con una dicotomia de presencia o ausencia como la descripcién de un
vinculo entre las corporaciones nos condena a una teoria estructural
estéril y datos irrelevantes [...] el resultado es un forcejeo tedrico en
cuadros de datos que parecen ser mayormente nimeros al azar”.

Esta critica estridente es repetida y ampliada por Zajac (1992),
Davis (1992), y Davis y Powell (1992). En opinién de Zajac (1992), la
expresién misma de interrelaciones de las juntas directivas juzga de
antemano el asunto del enlace. El preferiria usar la frase “miembros
de varias juntas directivas” antes que “interrelaciones de las juntas
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directivas”, ya que aquélla se detiene al describir el fenémeno, mientras
que la frase mas usual ya lo estd interpretando. Zajac (1992) quiere
comenzar con la pregunta bésica: jel ser miembro de dos juntas
directivas realmente sirve como una funcién de enlace?, y de ser asi
(cudl es esa funcién? La critica relacionada de Davis (1992) y de Davis
y Powell (1992) comienza desde la propuesta de que la preocupacion de
los analistas de redes por describir la anatomia estructural de éstas no
les ha permitido explorar adecuadamente las consecuencias y los
efectos de los lazos. Si bien la investigacién de interrelaciones sirve
como una funcién crucial para oponerse a los enfoques atomistas de las
corporaciones, subsiste un problema molesto: “virtualmente no existen
pruebas empiricas de que los lazos de interrelaciones particulares
sirvan a un propdsito corporativo discernible, o que la red de interrela-
ciones tenga un efecto sustantivo en lo que hacen las corporaciones”
(Davis, 1992, p. 8).

Por supuesto, las dudas acerca de los propdsitos reales de las
interrelaciones son en gran parte una funcién de los conjuntos de datos
altamente agregados que utilizaron los investigadores de redes. Como
ha alegado Zajac (1988), es necesario desagregar los datos de lared para
examinar con precisién quién estd vinculado con quién. Agregar lazos
indirectos a lazos directos tan sélo aiade problemas de agregaciéon y, a
final de cuentas, crea méas problemas de inferencia y prueba. Hirsch
(1982) ha sido igualmente mordaz acerca de los estudios de interrela-
ciones que se repiten en torno a los modelos que compiten, para los
cuales no se dispone de pruebas criticas. La tradicién de las interrela-
ciones ilustra “los costos que acarrea el permitir que los datos accesibles
sirvan como proxies e indicadores para posiciones teéricas cuya proba-
bilidad y plausibilidad sustantivas son cada vez mds ambiguas y
dificiles de articular” (Hirsch, 1982, p. 3). Un buen ejemplo del cardcter
cambiante y ambiguo del proceso de interpretacién en la investigacién
empirica de las interrelaciones de las juntas directivas se encuentra en
el notable libro de Useem The Inner Circle (El circulo interior). Useem
fluctiia entre la opinién de que el circulo interior “puede imponer una
légica de clase sobre las decisiones corporativas, como hacen a menudo”
(1984, p. 116), y la opinién de que “la mayoria de las decisiones
corporativas son, por supuesto, todavia en gran medida un producto de
la légica interna de la empresa” (1984, p. 146).

Las agudas criticas anteriores invitan a que una investigacion
correspondiente de sugerencias positivas redirija la investigacién hacia
las interrelaciones de las juntas directivas, y la estructura del poder
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corporativo. Una manera importante de ir hacia adelante es dejar de
preocuparse exclusivamente por el andlisis estructural de las redes y
comenzar a analizar los propdsitos de las redes, y cé6mo y por qué los
actores clave de las mismas usan los vinculos para alcanzar intereses
corporativos, politicos o de clase. En este enfoque, los estudios de las
redes en accién y de los vinculos entre las acciones y los procesos y el
logro de resultados, serian el punto central del analisis. De modo que
el contenido de los lazos, su desarrollo y uso, seria importante para el
analisis, y no sélo la estructura de los lazos en la red. Como lo ha dicho
tan elocuentemente Stinchcombe (1990, p. 381), “necesitamos saber
qué fluye a través de los vinculos, quién decide sobre estos flujos a la luz
de qué intereses, y qué accién colectiva o corporativa fluye de la
organizacién de los vinculos, con el fin de darle sentido a las relaciones
intercorporativas”.

En un articulo muy debatido, Zajac (1992) afirma que la etiqueta
de interrelaciones de las juntas directivas por si sola ha conducido
histéricamente a los investigadores a suponer que ser miembro de
varias juntas directivas es un mecanismo de enlace. Afirma que el
estudio de los miembros de varias juntas directivas deberia comenzar
con el estudio de los motivos de los miembros individuales de las juntas
directivas, y no con el estudio de las interrelaciones. En lugar de que
la pregunta guia sea ;qué representa ser miembro de varias juntas
directivas?, la pregunta inicial debe ser ;qué representa ser miembro
de una o de varias juntas directivas? Un enfoque tal podria complemen-
tar las opiniones interorganizacionales e intraclases de los lazos de las
redes con una “mejor perspectiva personal” de la representacién de
varias juntas directivas. En opinién de Zajac (1992, p. 21), “el prestigio
personal, las recompensas monetarias y la amistad se ubicarian como
factores significativos en la decisién de aceptar y extender ofertas para
ser miembro de varias juntas directivas”.

Pero cualquiera que sea la nueva direccién que tome la investiga-
cién de las interrelaciones de las juntas directivas, de seguro necesita
ir mas alld de las preguntas sobre los motivos personales. De gran
Importancia para cualquier desarrollo debe ser la exploracién de c6mo,
por qué y cuando las redes de relaciones intercorporativas afectan el
comportamiento y los resultados corporativos. ;De qué manera las
variaciones en la estructura y el comportamiento de las élites son
decisivas para los principales resultados comerciales, politicos y socia-
les? ;C6mo se movilizan las relaciones verdaderas de control, coordina-
cién y poder en torno de temas y acontecimientos concretos que son
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importantes para las organizaciones individuales, o para conjuntos de
organizaciones en el mismo o en diferentes mercados o sectores? Lo que
se necesita son estudios del ejercicio efectivo del poder corporativo y
societal, y no sélo analisis distantes y altamente agregados de la
atribucién del poder.

Revisiones recientes de los patrones de investigacién de Stokman
etal.(1985)y Scott (1991) nos hablan de la promesa analitica y empirica
del andlisis comparativo de las relaciones intercorporativas y de las
interrelaciones de las juntas directivas. Como dice Scott (1991), gran
parte de la investigacién estadounidense se ha centrado en la organi-
zacién de la actividad de negocios en términos econdmicos, culturales
y politicos relativamente homogéneos. Sin embargo, los negocios euro-
peos y asiaticos muestran importantes diferencias en el patrén de las
relaciones intercorporativas. El revelar dichas diferencias empiricas ha
estimulado ahora una bisqueda de explicaciones de dichas variaciones.
A su vez, esto esta haciendo que los estudiosos ofrezcan explicaciones
mas contextualistas de los origenes y la trayectoria del desarrollo de
las interrelaciones de las juntas directivas en una gran variedad
de sociedades. Un beneficio importante de este proceso es que los
factores histéricos y culturales, la estructura del Estado, los sistemas
de parentesco y los procesos de industrializacién se estan usando ahora
mas explicitamente para explicar la moda de las relaciones intercorpo-
rativas tanto dentro como entre sociedades (Fligstein, 1990; Hamilton
y Biggart, 1988; Stokman et al., 1985).

No obstante, ninguno de los desarrollos conceptuales y tedricos
anteriores es posible si no se contintian complementando los métodos
de investigacién de redes existentes con otros estilos de investigacion
y otras formas de datos. Todos los estudios antes sefialados sobre los
motivos para ser miembro o para invitar a ser miembro de juntas
directivas sobre el andlisis de las redes en accién y las diversas trayec-
torias del desarrollo de las relaciones corporativas y las élites en
diferentes sociedades, exigen datos de primera mano mds cercanos al
fenomeno de lo que visualizaron los analistas estructurales de las
relaciones de redes. Tal vez, como afirman Davis y Powell (1992), la
primacia del método sobre la sustancia en el estudio de las interrela-
ciones de las juntas directivas se est4 acercando a su fin, y la observa-
cién cercana y el analisis de las relaciones efectivas puede comenzar @
dar forma a las preocupaciones de la ciencia social tradicional por las
interrelaciones de las juntas directivas y por el estudio del poder
institucional y societal.
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El estudio de las juntas directivas y de los directores

Mientras la década de 1980 atestigud un desarrollo del interés acadé-
mico y popular por la contribucién de los dirigentes de alto nivel al
destino de las organizaciones (véase una revision reciente en Bryman,
1992), esta preocupacién carismatica, visionaria y transformadora no
se ha complementado con un interés académico por el estudio de las
juntas directivas y de los directores. Por supuesto, ahora el interés por
las politicas internas de las juntas es muy evidente en el Reino Unido
yen los Estados Unidos, en tanto se les ha ubicado en el centro de varios
escandalos financieros que involucran a grandes compaiias y corpora-
ciones. [Véanse Cadbury Report (1992) y Lorsch y Maclver (1989) para
los andlisis recientes de las politicas y los asuntos relacionados con las
maneras de gobernar en las empresas corporativas.] Este interés por
las politicas, apuntalado por los requerimientos legales y financieros
que se esperan de las juntas directivas, y la suposicién de que la
efectividad de las juntas directivas puede contribuir al desempefio
corporativo, ha producido un flujo constante de escritos prescriptivos
acerca de las vias alternativas para aprovechar el potencial productivo
de las juntas (Charkham, 1986; Loose y Yelland, 1987). Las afirmacio-
nes acerca de la importancia de las juntas en los procesos de negocios
normalmente van apuntaladas por una lista de las funciones criticas
de la junta. De manera que Cadbury (1990) sintetiza las funciones de
las juntas en estos términos:

Definir el propésito de la compaiia.

Acordar las estrategias y los planes para lograr dicho propésito.
Establecer las politicas de la compania.

Nombrar al ejecutivo en jefe y revisar tanto su desempeiio como
el de los altos ejecutivos.

¢ Considerando todo lo anterior, tornarse en la fuerza rectora de
la compania.

_ Otros escritores (Pearce y Zahra, 1991) sugieren que las juntas
directivag poderosas ofrecen contactos de negocios utiles y refuerzan
asi los lazos entre las corporaciones y sus ambientes; que esas juntas
SOn‘ necesarias para asegurar la proteccién de los intereses de los
accionistas, y, por ultimo, que las juntas poderosas desempenan un
Papel crucial en la creacioén de la identidad corporativa, particularmen-
te en e] establecimiento y mantenimiento de un cédigo de ética.
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Esas afirmaciones aparentemente sensatas acerca de las intencio-
nes y las practicas de negocios encubren la escasez de informacién
descriptiva bdsica sobre la composicién, la conducta y el desempenio de
las juntas y sus directores. La observacion que hizo Tricker en 1978
acerca de que “el trabajo del director, dentro y fuera de la sala de juntas,
se clasifica como el tema gerencial menos estudiado”, atn sigue vigente
en 1992. En los afos noventa, el estudio de las juntas y sus directores
debe estar en el inicio de la lista de prioridades de cualquier estudioso
de la gerencia.

Puesto que el estudio de las juntas directivas y de los directores
aun estd en sus inicios, hay pocas guias teéricas, empiricas o metodo-
légicas que puedan orientar al investigador optimista y cauteloso en
este campo minado de preceptos. Lo que se ha escrito desde un punto
de vista descriptivo y analitico se encuentra fragmentado y no agrega
mucho a otros trabajos. Otras contribuciones al sinuoso y no pocas veces
inconcluso estudio de las juntas directivas lo representan las dificulta-
des metodolégicas que enfrentan los investigadores para llevar a cabo
entrevistas o estudios de conductas, o las respuestas poco entusiastas
que reciben los estudios basados en cuestionarios. La tradicién de la
investigacion de las interrelaciones, analizada en la seccién anterior de
este trabajo, atn incluye una gran proporcién de bibliografia académica
sobre las juntas directivas.

Quizés el tema m4s claramente formulado en los escritos prescrip-
tivos y descriptivos acerca de las juntas directivas tiene que ver con su
composicién. Por lo general, estdn compuestas por una combinacién de
directores ejecutivos (internos) que son gerentes de alto rango, e inclu-
yen al ejecutivo en jefe y a directores no ejecutivos (externos) que est4n
fuera del trabajo cotidiano de la empresa. De alguno de estos dos grupos
también se escoge al presidente de la junta directiva. Asi, aunque la
junta esté compuesta de individuos, el andlisis y la prescripcién tienden
a suponer que las juntas se pueden subdividir en grupos homogéneos
con los mismos intereses. La disponibilidad de datos demograficos, por
lo menos en cuanto a género, edad, funciones actuales o responsabili-
dades en el negocio, y, por supuesto, niimero y proporcién de directores
internos con respecto a los externos, ha contribuido a la gama de
estudios que enlazan el tamaiio de la junta y su composicién con
variables tales como el desemperio (Pfeffer, 1972; Baysinger y Butler,
1985; Hermalin y Weisbach, 1991). Sin embargo, las dificultades inhe-
rentes a la separacién de la multitud de factores endégenos y exégenos
que influyen en el desempeiio de la empresa hacen muy dificil estable-
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cer los supuestos efectos de las caracteristicas demogréaficas de la junta
directiva sobre su efectividad. El trabajo de Hermalin y Weisbach
(1991), publicado recientemente, no pudo encontrar relacién alguna
entre la composicién de la junta directiva y su desempefio; con ello se
ofrece un buen ejemplo de este problema general.

El asunto de la dualidad del cEo (del inglés Chief Executive Officer,
es decir, funcionario ejecutivo en jefe) —los cargos del presidente y del
ce0 los ocupa la misma persona— también ha atraido escritos e
investigacién preceptivos y descriptivos. Rechner y Dalton (1991) exa-
minaron las implicaciones financieras de la dualidad del ceo (en
oposicién al cargo de un presidente independiente) en términos de
rendimiento de inversiones y equidad, asi como de rentabilidad en un
periodo de seis afios. Su estudio concluyé que las empresas que optaron
por un dirigente independiente superaron constantemente a aquellas
que se apoyaron en la dualidad del cro.

Pearce y Zahra (1991) examinaron el poder relativo del ceo y de
las juntas de directores, asf como su asociacién con el desempeiio de la
junta. Su estudio sugirié que las juntas directivas poderosas e inde-
pendientes estaban asociadas con un desempeiio financiero corporativo
superior. El estudio también proporcioné poco sustento a la tipologia
de los autores en cuanto a la existencia de cuatro tipos generales de
juntas con diversos acentos en las relaciones de poder entre el CEo y los
miembros de la junta. Uno de sus descubrimientos mas interesan-
tes fue que los CEO concebian a los tipos de juntas mas poderosas como
las mas progresistas y las que mas apoyaban e impulsaban las inicia-
tivas de ellos mismos, cosa que generd un cuestionamiento acerca de la
creencia generalizada de que los CEo deseaban contar con una junta
débil que les aprobara sus decisiones. Pese a que esta linea de investi-
gacién parece muy promisoria, es necesario duplicar sus hallazgos
utilizando diferentes poblaciones y medidas con el fin de darle mas
confiabilidad a los resultados afirmados. Este tipo de estudios también
requieren pruebas del comportamiento en los procesos de las juntas
directivas, con el fin de responder a los probables sesgos en los informes
que se presentan los CEO a si mismos.

Stewart (1991) se centré no sélo en el problema de la dualidad,
sino en c¢émo interactuan el presidente y el CEO si son dos personas
diferentes. Su estudio de 20 gerentes generales y sus presidentes en el
Servicio Nacional de Salud (Nus, del inglés National Health Service) de
los Estados Unidos revel6 la manera en que esas funciones de alto rango
estan abiertas a una interpretacién operacional amplia, y cémo diversos
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individuos llegan a conclusiones diferentes acerca de sus obligaciones
concretas y de sus relaciones con el otro. Quiza por asuntos de politica
y de rendicién de cuentas particulares dentro del NHS, ambos papeles
se concebian a menudo como interdependientes, complementarios e
incluso como una sociedad. Este tipo de estudios de campo, longitudi-
nales y detallados, que se basan en informes de primera mano acerca
del equilibrio de actividades, interdependencias y opciones entre figu-
ras clave dentro y alrededor de la junta directiva, es un complemento
muy necesario para los estudios mas cuantitativos, correlativos y
empiricamente distantes que sugieren la composicién de la junta direc-
tiva, sus lazos de poder y su desemperio.

Otra tradicién de investigaciéon y publicaciones sobre las juntas
directivas, debate y analiza la tesis de Berle y Means (1932) que
sostiene que si bien los accionistas tienen propiedad legal y control de
las grandes corporaciones, de hecho ya no las controlan. Aunque se ha
jugado con esta drea de investigacion en vista de varios desacuerdos
conceptuales acerca del término “control” (véase Mizruchi, 1983, y
Herman, 1981), existe hoy en dia un cuerpo de trabajo analitico dentro
de esta tradicion. En un estudio citado con frecuencia, Mace (1971)
concluye que los poderes del control residen en el presidente, no en la
junta directiva. Herman (1981) argumenta, en un analisis extenso y
sutil, que la directiva (el ceo y los directores internos) controla a la
empresa, pero siempre en el contexto de los diferentes conjuntos de
limitaciones y de los poderes latentes de los apostadores, tales como los
miembros externos de la junta directiva, los accionistas y, en algunos
momentos, los acreedores. Diversos estudios que emplean lo que Kosnik
(1987) describe como la teoria de la hegemonia gerencial, ofrecen
explicaciones diferentes del control gerencial sobre la junta directiva.
La mezcla incluye a menudo el control gerencial sobre la seleccion de
miembros externos y la subsecuente cooptacion, el tiempo limitado que
tienen los externos para dedicarle a sus actividades, la experiencia
superior, la informacién y la disponibilidad de asesoria a la gerencia, y
las normas de conducta de la junta directiva que restringen las habili-
dades de los externos para operar como voces independientes y estri-
dentes (Mace, 1971; Herman, 1981; Lorsch y Maclver, 1989).

Como hemos visto, existe un sinnimero de dificultades en la
investigacion que intenta enlazar la composicién de la junta directiva
con el desempeiio financiero general de la empresa. Sin embargo,
recientemente algunos académicos dentro de la tradicién de Ia hegemo-
nia gerencial han estado intentando estudiar el lazo, un poco mas
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restringido, entre la composicién de la junta y la junta como algo dife-
rente del desempeifio financiero de la empresa. Asi, tanto Kosnik (1987),
quien utilizé las decisiones de la junta directiva para pagar greenmail
(es decir, comprar otra vez sus existencias a un precio mayor que el del
mercado), al igual que Kesner y Johnson (1990), quienes se centraron
en las demandas de los accionistas en lugar de en el greenmail como
un indicador del desempeiio de la junta directiva, han intentado vincu-
lar la composicién de las juntas directivas con su desempeno.

En el estudio de Kosnik (1987), se supuso que el greenmail estaba
universalmente definide en contra de los intereses de los accionistas y,
por tanto, era un indicador de que la junta directiva no lograba cumplir
con su funcién principal de representar los intereses de los accionistas.
Mas adelante, se supuso que los pagos para greenmail permitian que
el deficiente manejo de la empresa consolidara su posicién de control
cuando se enfrentaba con un invasor dificil. El estudio encontré que la
efectividad de la junta directiva para evitar el greenmail aumenté
cuando estaba compuesta relativamente por mas directores externos,
con experiencia ejecutiva e intereses contractuales en la compafia. De
modo que, de acuerdo con la estructura de la investigacion de Kosnik,
la composicién de la junta directiva tenia un efecto sobre el desempenio
de la misma.

La investigacién de Kesner y Johnson (1990) operé bajo la suposi-
cion de que mientras los accionistas ejercian mayor presion legal contra
su junta directiva, ésta era menos efectiva para reflejar los intereses
de aquéllos. De esta manera, esperaban evaluar el efecto que tenia el
predominio de los directores externos en la representacién de los
intereses de las accionistas. Sus resultados concluyeron que aquellas
juntas con mads directores internos estaban sujetas a mas demandas
por parte de los accionistas que aquellas en que los directores eran
externos, una relacién que era atin mas fuerte cuando el CEo también
se desempeniaba como presidente. También fue crucial para sus hallaz-
gos el hecho aparente de que en los fallos contra las juntas directivas
no habia diferencia en los resultados sobre las diversas composiciones
de las mismas. Asi, la proporcién de directores externos vs. directores
internos no se relacioné con la “culpa” de la compania, de modo que la
composicidon no afectd el grado en el que la junta directiva representa
los intereses de los accionistas.

El uso de datos de archivo para derivar indicadores o para subro-
gar medidas de la composicién de la junta directiva y del control
también se hace evidente en la investigacién sobre la adopcién de los
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“paracaidas dorados” y las “pildoras envenenadas” (entendidas como
una forma de defender la toma de poder) por parte de los ceo. La
investigacién de Cochran, Wood y Jones (1985) y de Singh y Harianto
(1989) encontré que una mayor representacién externa en la junta
se asocia con una mayor posibilidad de contar con un paracaidas
dorado. No obstante, Davis (1991) encontré, contrariamente a la hipé-
tesis, que las juntas directivas con mayor niimero de directores internos
ya no parecian adoptar una defensa del poder del tipo de “pildora
envenenada”.

Pese a ser metodolégicamente habiles, por su ingenioso uso de las
medidas subrogadas que tomaron de los datos de archivo, los estudios
de Kosnik (1987), Kesner y Johnson (1990) y Davis (1991) no pueden
representar la unica via hacia adelante para el estudio de las juntas
directivas. Los tres andlisis utilizan las situaciones criticas de la toma
de poder o los litigios para estudiar el desempefio de las juntas, cuando
quiza también son necesarios datos acerca de su desempefio durante
situaciones de relativa normalidad. Adema4s, estos estudios también
padecen un distanciamiento del fenémeno que los ocupa. Como resul-
tado, se obtienen grandes saltos ilativos de las variables de los insu-
mos, tales como la composicién de las juntas, a las variables de resul-
tados, tales como el desempeiio de las mismas, sin prueba directa
alguna de los procesos y mecanismos que supuestamente vinculan a los
insumos con los resultados. Los aclamados estudios de Donaldson y
Lorsch (1983) y de Lorsch y Maclver (1989) se acercan mucho m4s al
funcionamiento real del apice estratégico de la empresa.

El estudio de Donaldson y Lorsch (1983) incursiona en el analisis
de 12 “companias industriales exitosas y maduras” de la primera
mitad de la lista de 500 publicada por la revista Fortune, para explorar
el comportamiento de la toma de decisiones de la gerencia corporativa
(definida como el ceo y aquellos que le informan directamente a él).
Quienes toman las decisiones corporativas se presentan mds interesa-
dos en la sobrevivencia corporativa que en la riqueza de los accionistas.
El proceso de toma de decisiones se caracteriza como de gran comple-
jidad e incertidumbre; las creencias y la experiencia adquieren un papel
fundamental para evitar ambigiiedades en el proceso de seleccién. “Las
creencias reducen la incertidumbre y otorgan continuidad y estabilidad
cuando el cambio amenaza con socavar las lecciones de la experiencia”
(1983, p. 80). Al igual que Herman (1981), Donaldson y Lorsch (1983)
identifican las limitaciones de la seleccién en la alta gerencia. No se
pretende que el “ejecutivo corporativo de alto nivel sea un hombre que
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mueve montafias con un memorandum” (1983, p. 172). Mas bien, las
decisiones de alto nivel se ven limitadas por una combinacién de vias
y estandares del sector de la industria, por restricciones del mercado
de capital, por la necesidad de atraer y retener personal que logre las
tasas de crecimiento, y por el sistema de creencias implicito en los
ejecutivos mismos.

El libro de Donaldson y Lorsch (1983) proporcioné pruebas nuevas
y directas acerca de la toma de decisiones en la cima sin lidiar especi-
ficamente con la estructura y la dinamica de la junta directiva. El
estudio publicado en 1989 por Lorsch y Maclver responde a esa brecha.
Su investigacion es excepcional no sélo en términos de la metodologia
utilizada, sino por la naturaleza y la calidad de los hallazgos empiricos.
La investigacién cubri6 el periodo 1986-1989 e incluy6 una combinacién
de encuestas, entrevistas y analisis de estudios de caso de gran escala.
Aunque los directores externos que respondieron la encuesta repre-
sentaron un decepcionante 32%, los autores sostienen que quienes
contestaron son representativos de la poblacién subyacente, de la cual
ellos se autoseleccionaron en términos de edad, ocupacién primaria,
numero de puestos directivos y tamafio de las compaiiias en cuyas
Jjuntas directivas se encontraban.

De haber sido éste el tinico aspecto del método utilizado, habria
sido objeto de serias objeciones en cuanto a lo que Mace (1971, p. 3)
habia descrito antes como “las frases autoelogiantes y liberadoras de
culpa acerca de su autopercepcién sobre su papel de director responsa-
ble”. En consecuencia, la segunda dimensién de la metodologia de
Lorsch y Maclver fue significativa, ya que consistié en la seleccién
aleatoria de 100 directores que serian entrevistados por alrededor de
una hora o mas. Al final, se conversé con 80 (mds o menos el mismo
nimero que en el estudio de Mace de 1971). Las entrevistas se llevaron
a cabo en los Estados Unidos y en algunos paises europeos. El tercer y
tltimo elemento de la metodologia incluy6 entrevistas con 35 directores
¥ otros ejecutivos corporativos en relacién con los cuatro estudios de
caso del libro acerca de las juntas directivas en crisis.

Ellibro de Lorsch y Maclver (1989) confirma el flujo de trabajo en
la tradicién de la hegemonia gerencial (ejemplificada por Mace, 1971,
¥ por Herman, 1981) acerca de que el poder real recae en los gobernados,
es decir, en el equipo gerencial de alto nivel, y el éxito o fracaso de las
companias individuales normalmente recae en ellos. El problema para
los directores externos en la junta directiva es traducir su mandato
legal en poder efectivo sobre los gerentes de alto nivel, en particular
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sobre el CEo. Los estudios de caso de Lorsch y Maclver ilustran c¢émo
puede lograrse esto en situaciones de crisis, tales como intentos de toma
de poder, muerte, incapacidad o sucesién de los CEO, o bien amenazas
legales, del ambiente o del desempeiio; sin embargo, las relaciones de
control son muy diferentes en situaciones normales. Argumentan que
los descensos graduales son un reto tremendo para los directores. Su
estudio también sugiere que es necesario que los trabajos futuros acerca
de las juntas directivas examinen los procesos de sensibilizacién ante
los problemas, la selecciéon y el cambio a través de periodos de tiempo
mas amplios,

La otra caracteristica fuerte del estudio de Lorsch y Maclver
(1989) son sus intentos para caracterizar a los directores y a las juntas
directivas en operacion. Aunque el estudio de Harvard esta ain un paso
atras de la observacion directa de las juntas directivas en accién (para
consultar un raro espécimen de este tipo de trabajo, véase Alderfer,
1986), los hallazgos del estudio de Lorsch agregan algo a lo poco que se
conoce acerca de cémo y por qué las normas de conducta en las juntas
directivas influyen en las relaciones de poder, tanto entre los directores
internos y externos, como con el CEO.

El estudio de las juntas directivas
y de los directores: una breve critica

Los breves intentos anteriores por caracterizar la investigacién exis-
tente acerca de las juntas directivas y de los directores ha hecho
hincapié en su 4mbito y escala limitados. Es extraordinariamente dificil
ofrecer una critica minuciosa de un cuerpo de trabajo que a duras penas
existe. De hecho, se puede argumentar que el asunto en cuestién no es
la reflexidn critica de lo que existe, sino el estimulo positivo y abierto a
cualquier investigacién cientifico-social seria acerca de la conducta y el
desempeiio de las juntas directivas y sus directores.

En las primeras etapas del desarrollo en cualquier campo de
trabajo se requiere cierta informacién descriptiva basica. No obstante,
debido ala aparente preocupacién sobre los datos demogrificos piiblicos
disponibles acerca de la composicion de las juntas directivas, y la 1til
contribucién hecha por las encuestas realizadas, por ejemplo, por el
Bank of England (1985, 1988) o por empresas de consultoria, como
Korn/Ferry International (1992), atn se requieren mas encuestas sobre
las caracteristicas de los miembros y la estructura de las juntas direc-
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tivas, la cultura y los procesos ligados a las tradiciones teéricas tales
como la hegemonia gerencial y la teoria de la agencia (Kosnik, 1987,
Fama y Jensen, 1983; Jensen y Meckling, 1976; Davis, 1991).

Los estudios acerca de la ubicacién del poder dentro y alrededor
de la sala de juntas son de una importancia crucial, no sélo para los
tedricos del poder intraorganizacional, sino también para tender un
puente con la tradicién de las interrelaciones de las juntas directivas,
con su interés en la estructura del poder de la élite en diversas
sociedades industriales. Aun conocemos muy poco acerca de los patro-
nes de conducta y las consecuencias de la situacién dual del ceo (una
misma persona ocupa los puestos de presidente y CE0), o de cualesquie-
ra de las demas dreas cruciales de la dinamica relacional dentro y
alrededor de la junta directiva, por ejemplo, entre el presidente y el CEo,
entre el CEO y los directores internos y externos, y entre los directores
internos y los externos. De hecho, como nos han recordado Stewart
(1991) y otros, atin tenemos un conocimiento limitado de las semejanzas
y las diferencias de lo que en realidad hacen los presidentes, los CEO y
los directores, y qué motiva a invitar a los individuos a participar en
las juntas directivas.

En un trabajo reciente de Murray, Bradshaw y Wolpin (1992), se
trata de establecer tipologias de los patrones de poder en las juntas
directivas, y de vincularlos con el desempeiio de la junta y de la
organizacion; se ilustra el valor analitico de las tipologias y de los
sistemas de clasificaciéon en el desarrollo temprano de los nuevos
campos de investigacion. Sin embargo, antes de establecer lazos tenues
entre las variables dependientes y las variables independientes, quiza
necesitemos conocer un poco mas de la sustancia que estamos inten-
tando vincular con otro fenémeno. Junto con el interés por los diversos
patrones de poder en la junta directiva, necesitamos conocer mucho
mads acerca de la conducta general de los asuntos de la junta y cé6mo y
por qué los procesos de ésta afectan a los patrones empiricos y a las
teorias de la seleccion y del cambio (Pettigrew y Whipp, 1991; Fennell
y Alexander, 1989; Goodstein y Boecker, 1991).

El estudio de Pettigrew y Whipp (1991) nos recuerda que el
examen de los procesos de seleccién y de cambio no puede detenerse en
el andlisis del 4pice estratégico de la empresa. La sala de juntas y otras
altas influencias se conforman no sélo por las actividades de los actores
€n otros niveles dentro y fuera de la empresa, sino en mayor medida
por procesos y fuerzas contextuales que emanan de las condiciones
econémicas, politicas y del sector industrial. Cuando se lleve a cabo el
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trabajo de base sobre los patrones de conducta de la junta directiva que
incluya los asuntos del control, de la seleccién y del cambio, habrs
necesidad de vincular, paralelamente o en secuencia, esos anélisis a los
diversos escenarios y contextos en que operan las juntas directivas y,
en ultima instancia, al nivel del desempeno en las escalas de la junta
y de la empresa.

La composicién y las correlaciones
de los equipos de alta gerencia

La bibliografia de las ciencias sociales sobre liderazgo es inmensa, como
lo pueden atestiguar los analisis de Stogdill (1974), Bass (1990) y otros.
Sin embargo, la investigacion sobre el liderazgo en los contextos buro-
craticos estd mucho menos desarroliada y todavia cuenta con numero-
sas controversias; la principal consiste en determinar hasta qué punto
los dirigentes influyen en los diversos tipos de resultados organizacio-
nales. Publicaciones recientes como las de Thomas (1988), Meindl
(1990), House, Spangler y Woycke (1991) y Pettigrew y Whipp (1991)
muestran que el debate acerca del efecto del liderazgo atin estd muy en
boga. En 1984, en parte como respuesta a las controversias en torno a
los estudios de liderazgo, Hambrick y Mason publicaron una importan-
te agenda de investigacion, y argumentaban que el apice estratégico de
las empresas contenia algo mds que los dirigentes individuales, y que
ya era tiempo de que los académicos empezaran a ponerle mas atencién
a los equipos gerenciales de alto nivel. Al hacerlo, Hambrick y Mason
(1984) pudieron argumentar, de manera justificada, el haber creado un
flujo de investigacién relativamente coherente con su propio conjunto
de hallazgos empiricos. El objetivo de esta seccion es describir este
cuerpo de trabajo, sus suposiciones y sus descubrimientos, sus fortale-
zas y sus debilidades y, posteriormente, sugerir algunos temas de
investigacién complementaria, asi como preguntas acerca de las carac-
teristicas, la conducta y el desempenio de los equipos gerenciales de alto
nivel.

Hambrick y Mason (1984) describen su enfoque como la perspec-
tiva de los altos rangos en la investigacién macroorganizacional. E
grupo objetivo de estudio es la coalicién dominante de la empresa y su
propuesta general inicial dice que “los resultados organizacionales
—tanto las estrategias como la efectividad— se ven como reflejos de los
valores y de las bases cognitivas de los actores poderosos en la organt
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zacién” (1984, p. 193). Evitando “algunos asuntos psicolégicos impor-
tantes pero complejos”, Hambrick y Mason (1984, p. 196) recomenda-
ban poner el acento en las caracteristicas gerenciales observables en
cuanto indicadores de los atributos que un gerente lleva a una situacién
administrativa. “Estos atributos gerenciales son factores demograficos
tales como edad, permanencia dentro de la organizacién, antecedentes
funcionales, educacién, raices socioceconémicas y posicién financiera.”
Aunque el trabajo de Hambrick y Mason de 1984 ya era sensible
a los problemas de la causalidad, de las intercorrelaciones desenmara-
nadas y de las necesidades de datos de series de tiempo, y requeria
especialmente estudios estadisticos y clinicos, la tradicién que emané
de ese trabajo se ha utilizado en estudios de corte transversal con datos
demogréficos. Dentro de esta tradicién, Hambrick y sus estudiantes y
colegas han explorado lazos entre las caracteristicas del equipo de alto
nivel, la discrecién gerencial y las estrategias corporativas (Finkelstein
y Hambrick, 1990; Michel y Hambrick, 1992), asi como enire las
caracteristicas de esos equipos y la bancarrota organizacional (I’Aveni,
1990; Hambrick y IYAveni, 1991). El estimulo de Hambrick también
motivé una corriente de investigacion que sugeria que la integracién y
el funcionamiento del equipo gerencial de alto nivel son afectados, por
lo menos de manera parcial, por su composicién demografica (O’Reilly
etal., 1993). Hoy en dia, esta investigacion demografica también se estd
ampliando para incluir estudios que enlacen las caracteristicas del
equipo con las innovaciones de la empresa (Bantel y Jackson, 1989), y
con la naturaleza y la dimensién del cambio corporativo estratégico, tal
como el nivel de diversificacién (Wiersema y Bantel, 1992). Otro grupo
de académicos busca vincular al director y las caracteristicas del equipo
gerencial de alto nivel con el desempeifio de la empresa (Norburn, 1986;
Norburn y Birley, 1988; Keck, 1991). Algunos hallazgos incongruentes,
én particular para relacionar la demografia del grupo con el desempefio
de la empresa, y para definir si los equipos homogéneos o los heterogé-
Neos contribuyen al éxito del equipo y de la empresa, han obligado a
Tepensar las interpretaciones teéricas que se atribuian a los hallazgos,
Pero no a cuestionar en su totalidad este estilo de investigacion.
Al enfrentarse con hallazgos incongruentes y contradictorios acer-
c? de la homogeneidad-heterogeneidad del equipo de alto nivel y de su
Vineulo con el desempefio de la empresa, Priem (1990) argumenta en
U0 trabajo conceptual la existencia de una relacién curvilinea entre
:mbOS. Segtin él, es probable que el desemperio sufra con niveles
Xtremos, tanto de heterogeneidad como de homogeneidad; el grado
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apropiado de ambas se predice determinando cudnta variacién hay en
el ambiente de la empresa. En ambientes estables, un mayor consenso
es productivo, mientras en condiciones dinamicas se puede requerir
mds heterogeneidad. Este intento por contextualizar el desarrollo de la
teoria llevé a que un estudio de Keck (1991) encontrara que los equipos
abiertos tienden hacia un mayor desempenio en contextos turbulentos,
y que los equipos estables conducen a un mayor desempeiio en contextos
no turbulentos. Quizd méas importante es que esta tltima teorizacion,
mads bien fuera de contexto, se descarta, de manera que los académicos
estan comenzando a examinar las relaciones, si es que las hay, entre el
contexto y las caracteristicas del equipo ejecutivo. En un estudio nuevo
e importante, Keck y Tushman (1991) pueden concluir, a partir de los
datos de series de tiempo en la industria del cemento de los Estados
Unidos desde 1900 hasta 1986, que dentro de la empresa tanto la
reorientacion como la sucesién del CEO se asociaron con cambios signi-
ficativos dentro y fuera del equipo ejecutivo, un decremento en la
permanencia del mismo y un incremento en su heterogeneidad. Es
interesante ver cémo este equipo fue capaz de vincular los diversos tipos
de cambios internos y externos a la compaiiia con las diferentes for-
mas y niveles de impacto sobre el equipo de alto nivel. Asi, por ejemplo,
las sacudidas tecnolégicas y las sucesiones del CEO sin que éste se haya
retirado, se asociaron mas con cambios significativos en el equipo de
los veteranos, con una disminucién en la permanencia del equipo
gjecutivo y con un incremento de la heterogeneidad, que con cualquier
cambio ocasionado por variaciones legales o regulatorias.

La breve caracterizacion del trabajo de Hambrick, inspirado en la
investigaciéon de los equipos gerenciales de alto nivel, es sélo una
degustada de lo que se puede lograr al poner en marcha una agenda de
investigacion ambiciosa y darle seguimiento mediante una serie soste-
nida de averiguaciones empiricas. El progreso ha estado vinculado a un
punto central estrecho y al uso poco comin de datos demogréficos, pero
el patrén de desarrollo también ha sido agregar complejidad conceptual
y analitica. Actualmente se utilizan las variables de control de manera
mas amplia que en el trabajo inicial basado en la relacién insumo-
resultado. Los datos de las series de tiempo también ayudan de algtn
modo con los problemas atribuibles a la causalidad. La primera teori-
zacion universalista se ha aguzado con la exploracién de la variacion
contextual y, notablemente, en el trabajo de D’Aveni hay un intent0
explicito por enlazar la tradicién del equipo gerencial de alto nivel tant®
con la investigacion de las interrelaciones de las juntas directivas
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(D’Aveni, 1990) como con la teoria de la agencia (D’Aveni y Kesner,
1991). Sin embargo, si no se quiere que la tradicién del equipo gerencial
de alto nivel termine como otro triunfo del método sobre la sustancia,
entonces es necesario que surjan nuevas preguntas y métodos, con el
fin de complementar y redirigir esta investigacion.

Los equipos de alta gerencia: una breve critica
y algunas sugerencias

La perspectiva de los altos rangos esta tan dominada por el anilisis
demografico que cualquier evaluacién de sus debilidades y fortalezas
debe empezar por ahi. Probablemente no sea coincidencia que un afio
antes de que apareciera el articulo de Hambrick y Mason (1984), Pfeffer
(1983) haya publicade una importante resefia sobre la demografia
organizacional. En su articulo, Pfeffer define lo que entiende por
demografia organizacional, delinea su punto de vista de la estructu-
ra de las hipétesis y las explicaciones demograficas, y utiliza una
variedad de ejemplos para explorar la promesa nunca probada ni
realizada por muchos enfoques demograficos. Asi, “la demografia se
refiere a la composicién, en términos de atributos bésices tales como
edad, sexo, nivel educativo, antigiiedad, raza, etc., de una entidad social
en estudio” (Pfeffer, 1983, p. 303). Se describe que las distribuciones
demograficas poseen una realidad teérica y empirica distinta de la
suma de respuestas de los miembros individuales y, de manera impor-
tante, “estan listas para ser medidas y son razonablemente objetivas”,
por supuesto, si se las compara con una gama de “estructuras hipoté-
ticamente no observables, tales como el compromiso, las incitaciones
al conflicto, el conflicto, el nivel de aspiraciones, etc.” (Pfeffer, 1983,
p. 352). La demografia se presenta como una variable causal importan-
te que afecta a una cantidad de variables y procesos involucrados y,
através de ellos, a una cantidad de resultados organizacionales. Pfeffer
ejemplifica la caracteristica demogréfica (la variable independiente),
la variable involucrada y la variable de resultado, enlazada de manera
li‘neal con la extensién de la distribucién del servicio de una organiza-
Ci6n, con el conflicto intraorganizacional supuesto, con las tasas de
rotacién.

Pfeffer (1983) sugiere que la promesa en ese enfoque dependera
de la solucién de una cantidad de asuntos empiricos y de la filosofia de
la ciencia. Asi, de manera empirica, jen qué medida la demografia
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predice y explica la variacién en la estructura involucrada (conflicto) o
en la variable dependiente (rotacién)? Pero el punto mayor Pfeffer
(1983, p. 351) lo describe como una cuestion de gusto y de filosofia de
explicaci6n cientifica: “;En qué medida corresponde a la investigacién
rastrear a través del efecto demografico los diversos constructos invo-
lucrados; 0 en qué medida puede el efecto que postula el efecto demo-
grafico y un mecanismo plausible examinarse simplemente por la
investigacion de la relacién empirica entre la demografia y lo que ésta
afecta? (Pfeffer, 1983, p. 351). El mismo responde a su pregunta: “En
cuanto usted diga que es necesario entender los procesos o los construc-
tos involucradoes, se embarcara inevitablemente en una regresién al
reduccionismo de la que no hay escapatoria léogica” (Pfeffer, 1983,
p. 352). Lawrence (1991) hace uso, en un articulo cuidadoso y profundo,
de una buena cantidad de investigacién demografica organizacio-
nal contenida en el articulo de Pfeffer para presentar un punto de vista
contrario.

El titulo del articulo de Lawrence (1991), “The Black Box of
Organizational Demography” (La caja negra de la demografia organi-
zacional), pone en claro su debate con Pfeffer y con el talén de Aquiles
de la investigacién del equipo gerencial de alto nivel. Basicamente,
Lawrence confronta la suposicién de los demégrafos en cuanto a que el
uso de variables demogrificas como sustitutos de los procesos involu-
crados niega la necesidad de estudiar dichos procesos y, por ende, de
hecho prueba los lazos entre la variable independiente, los procesos
involucrados y el resultado predicho. Lawrence (1991) va atin mas lejos
al presentar un caso de competencia en el que la caja negra (entre la
variable de insumo y la de resultado) se cunde de relaciones débiles
entre las variables dependientes y los constructos que intervienen, y de
muchos procesos sociales y psicolégicos involucrados, ademés de los que
se supusieron; y quiza los lazos entre las variables de insumos y de
resultado no son lineales ni unidireccionales, sino dindmicos y recu-
rrentes. Las formas demograficas del andlisis en si mismas “alejan a
los investigadores mas y m4s, tanto empirica como teéricamente, de los
mecanismos verdaderos que subyacen a las relaciones observadas”
(Lawrence, 1991, p. 21), y sin el anilisis directo y concreto de los
mecanismos y procesos involucrados, jc6mo se pueden explicar real-
mente las razones para que se dé un lazo empirico entre las variables
de insumo y las de producto?

La acusacién mas grave de la investigacién de los equipos geren-
ciales de alto nivel basados en la demografia consiste en que nadie,
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nunca, ha estado cerca de un equipo de alto nivel en un contexto
organizacional, ya sea para observarlo directamente en accidn o para
entrevistar a sus integrantes acerca de los lazos entre su estructura y
sus caracteristicas, sus procesos de comunicacién y de toma de decisio-
nes, asi como su impacto y su desempefio. Por ejemplo, estudios
recientes como el de O'Reilly et al. (1993), que habian intentado ir mas
alla de datos de archivo y de analisis demograficos, se han basado en -
los informes del cEo sobre la estructura, las caracteristicas y la diné-
mica del equipo de alto nivel. De esta manera, se dieron enormes saltos
interpretativos a partir de distantes sustitutos demograficos de las
caracteristicas del equipo, tales como la homogeneidad y la heteroge-
neidad, a través de los procesos involucrados remotos y no observados,
como el procesamiento de la informacidn, la resolucién de conflictos y
de problemas, las variables de resultados como la efectividad y el de-
sempeno organizacional del equipo. El resultado fue una serie de des-
cubrimientos incongruentes y no concluyentes, por ejemplo, acerca de
la relacién existente entre la homogeneidad y la heterogeneidad, la
efectividad del equipo (véanse unas resefias en Keck, 1991, y O'Reilly
et al., 1993) y los problemas continuos para desenmaranar causas
y efectos. Algunos ejemplos del problema de la causalidad en reversa
incluyen lo siguiente: ;la permanencia larga de equipos de alto nivel
conduce a la persistencia de estrategias de negocios, o es la existencia
de estrategias persistentes la causa de la permanencia larga de los
equipos? (Finkelstein y Hambrick, 1990). Y ;/los equipos de alto nivel
se embarcan en estrategias de diversificacion gracias a la composicién
del equipo, o es la biisqueda de diversificacién la que conduce a la
creacién de ciertos tipos de competencias y caracteristicas de los equi-
pos de alto nivel? (Michael y Hambrick, 1992).

Una dificultad mas en la bibliografia sobre los equipos gerenciales
de alto nivel es la incongruencia para definir quién es el equipo. Flatt
(1992) tiene absoluta razén al argumentar que esto puede ser crucial
en la determinacién de los resultados, y puede contribuir a la incon-
gruencia de los hallazgos empiricos. Las variantes en curso sobre quién
esta en el equipo incluyen a los ejecutivos de la junta directiva (Fin-
kelstein y Hambrick, 1990), al cEO y a los que le informan directamente
(O'Reilly et al., 1992), 0 a los dos niveles ejecutivos mas altos (Wiersema
¥ Bantel, 1992). Pero este asunto no se puede resolver sélo por la
eleccién arbitraria de titulos o de niveles de direccién. Keck (1991)
argumentd que algunos actores sin titulo pueden tener un papel dentro
del equipo, y otros con titulos pueden ser marginados. También esta

339



Andrew M. Pettigrew

otro asunto de fondo que requiere ser investigado: ;todos los ejecutivog
interactian como equipos? Tales preguntas sélo pueden responderse
con una combinacion de observaciones y entrevistando a los miembrog
del equipo de alto nivel en accién, como han demostrado, por ejemplo,
Eisenhardt y Bourgeois (1988) y Eisenhardt (1989).

Arriba se sefialaron algunas de las lineas para futuras investiga-
ciones sobre estos equipos. Dentro de la tradicién demogrifica del
equipo de alto nivel existe la necesidad de tratar las caracteristicas
del mismo como una variable dependiente: ;por qué los equipos se ven
como lo hacen? Con este enfoque puede surgir un trabajo tedrico y
empirico més refinado, que contextualice a la caracteristica demogra-
fica, a los procesos involucrados, a la variable de resultados y a las
interrelaciones. Pero seguramente la verdadera recompensa en traba-
jos futuros vendra de una corriente de investigacion paralela sobre los
equipos de alto nivel que examine la estructura, el proceso y el desem-
peno de los mismos en accién. ;Cémeo y por qué surgen dichos equipos?
{Cémo la gama de logros complementarios de los equipos crece, se
desarrolla y se disuelve en ciertas empresas e industrias en puntos
determinados de la trayectoria y del desarrollo de las mismas? ;Cémo
surgen las camarillas y las intrigas, y c6mo se gana y se pierde el poder
dentro del equipo en tanto se resuelven ciertos asuntos clave? ;Cémo
se emparejan las interpretaciones de la conducta del liderazgo con
suposiciones previas acerca de los papeles heroicos de los cE0? ;De qué
manera las interdependencias de las tareas dentro de los equipos de
alto nivel y sus caracteristicas asociadas de la cultura intraequipo, ast
como el poder, afectan a las relaciones de control entre los miembros
del equipo, el cEo y la junta directiva? ;El caricter y la calidad del
proceso grupal afectan la capacidad del equipo para aprender y cam-
biar?, y, de ser asi, ;de qué manera?, y jpor qué afecta el proceso del
equipo a su efectividad y, en dltima instancia, al desempefio competi-
tivo de la empresa?

Conclusién

Las tres areas de investigacién revisadas en este articulo cuentan con
fortalezas y debilidades. De diversas maneras, utilizando métodos
contrastantes y distintos niveles de analisis, cada una ha contribuido
a lo poco que conocemos de las élites gerenciales. El enfoque metodolé-
gico distintivo en las interrelaciones y en el equipo de alta gerencia ha
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dado a esas tradiciones una coherencia intelectual y un efecto mayor
que el trabajo sobre las juntas directivas y los directores. Entre mas
disperso, limitado y preceptivo ha sido el trabajo de las juntas, mas di-
ficit se ha hecho identificar sus logros empiricos y teéricos. En con-
junto, las tres dreas de investigacién se han aislado con respecto a las
otras. Se puede demostrar que los desarrollos incrementales son
posibles dentro de la légica y los métodos de las tres dreas de investi-
gacién. El progreso también es posible, como han sugerido D’Aveni
(1990), Goodstein y Boecker (1991) y otros, al enlazar algunas de las
preguntas planteadas por los tres enfoques en estudio con bases més
amplias.

Sin embargo, las conclusiones de este trabajo rebasan las sugeren-
cias en torno al desarrollo incremental dentro de cada una de las
tradiciones. Con algunas notables excepciones, las tres areas de inves-
tigacién comparten la limitacion de estudiar las élites gerenciales lejos
de los actores, los procesos y los asuntos que ellas enfrentan. Es dificil
que podamos ver a las redes de interrelaciones en accién. De primera
mano, sabemos poco acerca de por qué los directores forman lazos més
alld de las fronteras de su propia organizacién, cudles son los propoésitos
de esos lazos y qué asuntos se crean o se resuelven a través de esa
conducta. Las relaciones de poder se atribuyen. Las relaciones de
control dentro y entre las clases sociales se infieren. La movilizacién y
el uso del poder para lograr resultados acordes con intereses percibidos
continvan sin ser observados. En la investigacién de equipos gerencia-
les de alto nivel se recurre a caracteristicas demograficas facilmente
medibles que se utilizan como reemplazos de los procesos involucrados
no observados, de manera que se dan saltos ilativos a conclusiones de
una gama de resultados organizacionales. La existencia de un equipo
gerencial de alto nivel se supone. Nadie se sienta tan cerca del fenémeno
para identificar si existe, y en qué medida, tal equipo, y a través de qué
procesos, moldea su repercusién. En la actualidad, la investigacién
sobre las élites gerenciales que se inclina hacia los estudios procesales
de las redes interrelacionadas, a las juntas directivas y a los equipos
de alta gerencia en accién, no sélo es un trabajo agradable sino que se
convierte en esencial.

Al elaborar el argumento para los estudios del proceso de las élites
gerenciales, no se hace ninguna suposicién concomitante en cuanto a
que las tres tradiciones aqui revisadas sean reemplazadas por esta
alternativa. Por el contrario, el propésito intelectual es complementar,
no reemplazar. Al encauzar el estudio de las élites hacia el proceso se
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pueden dar nuevas respuestas a las preguntas confusas de trabajos
pasados y formular otras nuevas que no se contemplaron en esog
estudios, asi como dar lugar al surgimiento de nuevas formas de
conocimiento para dar forma a los patrones empiricos existentes. Por
supuesto, estd mds alla de la ambicién de este trabajo especificar con
detenimiento hipé6tesis procesales detalladas sobre las interrelaciones
de las juntas directivas y las redes, y sobre las juntas directivas y los
equipos gerenciales de alto nivel. En conclusién, este articulo sugiere
algunas dreas y preguntas generales para la investigacién empirica,
guiada por un analisis procesal y contextual de las élites gerenciales.

En otro lugar, este autor ha descrito una gama de requerimientos
analiticos para estudiar procesos de una manera contextualizadora
(Pettigrew, 1985a, 1985b, 1990, 1992). En resumen, llaman la atencién
los siguientes seis requerimientos:

1) La inclusioén: el estudio de procesos a través de varios niveles
de analisis.

2) La interconexi6n temporal: el estudio de los procesos en el
pasado, el presente y el futuro.

3) Otorgar un papel en la explicacién tanto al contexto como a la
accién.

4) Una bisqueda de explicaciones holistas y no lineales de los
Pprocesos.

5) Una necesidad de vincular el analisis de procesos con la ubica-
cién y la explicacion de resultados.

6) Una necesidad de que el investigador equilibre la participacién
y la distancia con los actores en el proceso de investigacion.

Frente a estos requerimientos, la investigacion existente sobre las
interrelaciones de las juntas directivas y las tradiciones del equipo de
alta gerencia tiene muy poco que ofrecer al analisis de los procesos. De
hecho, la légica de ambos enfoques evita cualquier preocupacion real
por las preguntas acerca de los procesos. En cada caso se miden los
insumos, la estructura de las redes de interrelaciones o las caracteris-
ticas demograficas de los equipos, y posteriormente se hacen inferen-
cias acerca del papel causal de estas variables independientes sobre
algunas variables dependientes o de resultado. Los procesos entre los
insumos y los resultados desempefian un papel en la explicacién pero
no son directamente analizados u observados. De manera que la tradi-
cién de las interrelaciones es fuerte para describir la anatomia estruc-
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tural de los lazos del director, pero es muy silenciosa en la observacion
del surgimiento, uso y efecto de tales lazos. No sorprende que perma-
nezcan las dudas sobre el sentido y el significado de las interrelaciones
de las juntas directivas.

Cualquier intento por reparar este desequilibrio entre los analisis
estructural y de procesos levaria a las siguientes lineas de cuestiona-
miento. ;Por qué y cémo surgen, se consolidan y se disuelven los lazos
de las interrelaciones? ;Qué motivos mezclados estdan detras del ofre-
cimiento y aceptacién de pertenecer a varias juntas directivas? ;Qué
fluye a través de las interrelaciones, le da forma a esos flujos y con qué
propésitos e intereses en mente? ;Cémo se dirigen los procesos de
influencia dentro de la red y c6mo es posible desenmaranar el lugar
de los procesos de influencia de la coordinacién, de la proporcién de
informacién y del control? ;Cudles son los verdaderos propésitos de los
lazos y c6mo cambian estos prop6sitos con el tiempo en el contexto de
cambios generales de la junta directiva en el contexto politico, social,
econdémico y comercial de la empresa? ;Hay “estrellas” de la red en
cualquier conjunto de patrones sectoriales o nacionales de vinculacién?
(Quiénes son estas “estrellas” de la red? ;Comparten alguna clase
social, o caracteristicas educativas, de género o profesionales? ;Hay
hilos comunes en las carreras de las “estrellas” de la red? ;Cémo y por
qué son capaces de ejercer poder en ciertos tipos de esferas de actividad
pero no en otras? Si, como han mostrado Bauer y Bertin-Mourot (1992)
y Hamilton y Biggart (1988), existen diferencias en la estructura y en
las caracteristicas demogrificas de las élites de negocios en las diversas
sociedades, jqué explica estas diferencias y qué consecuencias tienen
para la conduccién de los asuntos corporativos dentro y entre las
sociedades? Una investigacién empirica orientada por estas preguntas
generales (y muchas otras que se pueden desarrollar) alejara rapida-
mente a la tradicién de las interrelaciones, descriptiva de la estructura
de las redes, para que examine la sustancia, los procesos, las consecuen-
cias y el efecto de los lazos interorganizacionales.

En la investigacion de los equipos gerenciales de alto nivel, la caja
negra contiene los procesos de mediacién, supuestos pero no observa-
dos, que pretenden enlazar a las caracteristicas demograficas con los
resultados organizacionales. Sin embargo, més importante adn es el
hecho de que la caja negra contiene también la esencia de la investiga-
cién para el proceso académico, es decir, el surgimiento, los desarrollos,
la conducta, el impacto y el desempeno del equipo en si mismo. Las
observaciones y los andlisis realmente cercanos sobre el equipo geren-
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cial de alto nivel aclararian al menos algunos de los aspectos de los
problemas de definicién que no se han tratado, acerca de quién es ¢}
equipo de alto nivel y si los gerentes funcionan en grupos o equipos
durante el procesamiento de asuntos estratégicos (Jackson, 1992). M4s
que suponer titulos y cargos como indicadores de participacion en los
procesos de seleccion y cambio, la primera tarea para el proceso acadé-
mico es identificar qué actores estan involucrados y por qué. Atn
conocemos poco sobre por qué y como los equipos de alto nivel y otras
agrupaciones se ven de la manera en que lo hacen, los procesos por los
que los equipos desarrollan sus tareas, cémo se relacionan los CEO con
sus subordinados inmediatos, y c6mo, por qué y cuando los altos rangos
se involuecran en los procesos fundamentales de percepcion de proble-
mas, toma de decisiones, aprendizaje y cambio. Los pesimistas que
consideran que el acceso nunca estard disponible para este tipo de
investigacién pueden adquirir alguna confianza a partir de los progre-
sos alcanzados en estudios recientes por Eisenhardt (1989), Eisenhardt
y Schoonhoven (1990), y Pettigrew y Whipp (1991).

El progreso alcanzado en nuestra tercera drea de investigacion, es
decir, el estudio de las juntas directivas y sus directores, no ha sido
auxiliado por los intentos demasiado ambiciosos por enlazar a las
variables independientes, tales como la composicién de la junta direc-
tiva, con las variables de resultado, tales como el desempeiio de la junta
y de la empresa. Aqui, la agenda de investigacién no requiere ser
orientada sélo por los estudios que prueban el poder explicativo relativo
de la teoria de la agencia o las teorias de la hegemonia gerencial. La
tarea es quiza mds simple: redirigir el abrumador sesgo preceptivo de
esta literatura y comenzar a ofrecer algunos hallazgos descriptivos
basicos acerca de las juntas directivas y de sus directores. Necesitamos
conocer mas acerca de la estructura y el funcionamiento de las juntas,
mas alld de las preocupaciones acostumbradas con respecto al tamafio
y a la composicién. Adn hay muy pocos estudios acerca de quiénes son
los directores externos, qué los motiva a unirse a las juntas directivas,
y qué hacen ellos, los CEO y los directores internos. Se conoce muy poco
acerca de la dindmica relacional dentro y alrededor de 1a sala de juntas;
cémo se forman y desarrollan las relaciones entre el CEO y un presidente
distinto, si es que existe; cémo se relaciona el CEO con los directores
internos en las materias de peso, y cémo y por qué las relaciones entre
los directores internos afectan sus relaciones con los miembros externos
de la junta directiva.

Sin embargo, para el proceso académico la fascinacién real es la
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operacion efectiva de la reunién dentro y fuera de la sala de juntas. ;Cual
es el grado de participacién de la junta directiva en el proceso estraté-
gico?, ;c6mo y por qué se involucran en diferentes tipos de asuntos en
varios periodos en el desarrollo de la organizacién y con qué consecuen-
cias? La exploracién del funcionamiento y del desemperio de la junta
requiere, en primera instancia, enlazarse con los asuntos especificos y
concretos que normalmente se supone pertenecen a la esfera de interés
y de influencia de las juntas directivas. ;Cémo se involucran las juntas
directivas en los procesos de selecciéon del ceEo y los directores y en su
compensacién? ;Quién evalia el desemperio del cEo, cudndo y c6mo?

:Qué comités de la junta directiva se crean para qué propdsitos y
c6mo fluye la informacién dentro y alrededor de estos comités, de la
junta misma, del CEO y de directores individuales? ;Cémo se definen,
crean y disuelven, a lo largo de las diferentes etapas de desarrollo de la
organizacion, los activos complementarios en recursos humanos de
la junta directiva cuando se sacude la credibilidad durante las crisis
de desempernio y de sucesién de cuadros de directores internos y exter-
nos? ;De qué manera la movilizacién y el uso del poder dentro y
alrededor de la junta afecta a las principales elecciones y cambios
enfrentados por la organizacién?, y jcémo y por qué se apoya a los
poderosos a través de lazos fuera de la empresa y los verifican personas
que no pertenecen a la élite dentro de la empresa? Una atencién sostenida
a estas preguntas empiricas, alimentada con informacién de los avances
teéricos acerca de la toma de decisiones, del cambio, del poder dentro y
entre las compaiias, ayudara al avance de nuestro conocimiento sobre
la conduccién de las élites gerenciales en las empresas.
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Las transferencias federales
para la educacion en México:
una evaluacion de sus criterios
de equidad y eficiencia!

Gustavo A. Merino Juarez*

L Introduccién y antecedentes

n 1992, México dio el mayor paso en tiempos recientes hacia la

descentralizacién o “federalizacién” de la educacién basica. Des-
pués de un acuerdo entre las autoridades federales y los gobiernos
estatales, la federacién transfirié a los estados la responsabilidad de
operar y administrar el servicio de educacién basica (preescolar, pri-
maria y secundaria). La federacién conservé la principal responsabili-
dad del financiamiento y diversos atributos importantes respecto de la
politica educativa.? La descentralizacién tuvo grandes proporciones. En
un lapso de tres dias, los estados recibieron 100 000 edificios escolares
e inmuebles para la administracién, 22 millones de bienes muebles en
equipo y materiales, mds de 500 000 plazas de maestros y 115 000
puestos administrativos, con todas sus prestaciones y derechos sindi-
cales (Ornelas, 1995).

! Este ensayo incluye correcciones de errores no atribuibles al autor, resultado de la
traduccion del trabajo original en inglés y que aparecieron en la versién publicada con el titulo
“Las transferencias de la educacion federal en México: una evaluacién de sus criterios de equidad
¥y eficiencia”, en Gestidn y Politica Publica, vol. VI, nim. 1, primer semestre de 1997. Una versién
anterior se present6 en la XLI Reunién Anual de la Comparative and International Education
Society, ciudad de México, marzo de 1997.

* El autor es candidato a doctor en politicas piblicas por la Universidad de Harvard.
Agradezco los comentarios y sugerencias de John Donahue, F. M. Scherer, Tom Loveless,
Jacqueline Arzoz, Gerardo Esquivel, Gabriel Sod, Graciela Marquez, Alberto Diaz Cayeros y del
dictaminador anénime. Recibi también informacién y sugerencias de varios funcionarios de la
SEP y de 1a SHCP. Todos los errores son mios. Reconozco con agradecimiento el apoyo financiero
del Conacyt y la sep. Comentarios a: merinoj@ksg.harvard.edu.

“Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Basica”, Diario Oficial,
México, mayo de 1992.
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La transferencia de responsabilidades para la administracién y
prestacién del servicio educativo ocurrié después de una serie de
intentos por descentralizar que habian comenzado a mediados de la
década de 1970. Muchos de estos esfuerzos fueron poco efectivos ¢
profundos y consistieron en cambios legales cosméticos, mds que en una
transferencia real de las funciones, de modo que, en realidad, la politica
educativa siguié siendo decidida por el gobierno federal.® Antes del
acuerdo, la federacién dirigia y financiaba la mayoria de las escuelas
publicas del pais. En muchos estados, el esfuerzo educativo se dirigia
principalmente a la educacién superior. Sélo unos pocos estados, como
Nuevo Ledn, Baja California y el Estado de México, tenian un sistema
propio de educacién basica paralelo al de la federacion, y en varios casos
la contribucién de los estados a la educacién basica era insignificante o
inexistente.*

Si se observa el proceso de descentralizacién y los atributos y
responsabilidades que la federacién mantuvo para si con el sistema
descentralizado, pareceria que el método que se siguié fue “de arriba
abajo”, es decir, buscaba promover las metas del gobierno central, y no
“de abajo arriba”.® Evidencia de esto es que la federacién mantuvo para
si importantes facultades, incluida la determinacién de los planes y los
programas de estudio en todo el pais, el establecimiento de lineamien-
tos respecto del uso del material didactico, la provisién de la mayor
parte del financiamiento educativo y la regulacién de la capacitacién
de los maestros.® Ademds, segiin Ornelas, no existen evidencias de que
los estados hubieran exigido mayor descentralizacién o de que siquiera
todos hubieran estado preparados para asumir mayores responsabili-
dades educativas, lo cual apoya la posicién de que no buscaron la
descentralizacién para tener mayor autonomia, como sugeriria el enfo-
que “de abajo arriba”.

{Cuales podrian haber sido las metas de la federacién para pro-
mover la descentralizacién de la educacién basica? Es comun afirmar

3 Para un analisis de estos esfuerzos, véanse Ornelas (1995) y Trejo (1992).

Todavia en 1994, sélo seis estados tenfan para educacién 50% o mas del gasto estatal
total (el gasto estatal en educacién basica més las transferencias educativas federales). Estos
estados eran: Baja California, Chihuahua, Jalisco, Estado de México, Nuevo Le6n y Sonora.

La distincién entre los enfoques “de arriba abajo” y “de abajo arriba” proviene de
Bird (1993).

Las facultades que mantuvo exclusivamente para sf la federaci6n estan incluidas en el
articulo 12 de la Ley General de Educacién publicada en 1992. La ley especifica también las
facultades que comparten los estados y la federacion, asi como las que son exclusivas de los
estados.
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que un motivo importante fue reducir la fuerza ¢ - poderoso Sindigato
Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE) obligdndolo a realizar
negociaciones por separado con cada gobierno estatal, en lugar de
sostener sélo negociaciones con el centro, o al menos desplazar las
presiones de la negociacién y de la demanda ciudadana por educacién
a los gobiernos estatales.” Otro objetivo podria haber sido promover el
“federalismo” y la democracia otorgandoles a los estados un papel de
mayor peso en politicas importantes. Una finalidad mas podria ser
reducir la carga del gasto educativo del presupuesto federal en el largo
plazo, ya que se esperaria que los estados comenzaran a destinar mds
fondos propios para este servicio.

Ademds de cualquier objetivo politico, la descentralizacién de la
educacién basica podria verse como una manera en que el gobierno
federal lograria una mayor eficacia en sus metas distributivas. Los
gobiernos estatales pueden mostrar una capacidad de respuesta a las
demandas y necesidades locales mayor que la federacién, por estar mas
cerca de los gobiernos municipales y de los ciudadanos. En este sentido,
pueden canalizar mejor los insumos escolares y producir mejoras
cuantitativas y cualitativas. Al haber delegado la direccién de las
escuelas en los estados, la federacién puede perseguir metas redistri-
buidas entre los estados y promover otras politicas educativas acordes
con lo que considera el nivel 6ptimo y la calidad de la educacién. En
relacién con esto, la participacién del gobierno federal sigue siendo
importante por dos razones.

En primer lugar, es probable que los estados solos no reconozcan
las posibles externalidades positivas de la educacién provista en su
territorio sobre otros estados, y por tanto inviertan muy poco en relacién
con el nivel que maximiza el bienestar nacional. En segundo lugar, los
estados difieren mucho respecto de los niveles de rendimiento educativo
existentes, asi como en cuanto a su capacidad para prestar por si
mismos el nivel requerido de servicios educativos, tanto por razones
financieras como por razones institucionales.® Si bien el acceso a la
educacién ha mejorado a un paso sostenido, los indicadores educativos
relacionados con el desempefio muestran que persiste una gran desi-

7 Si éste fue, en efecto, uno de los objetivos, atin no est4 claro si tuvo éxito, porque hasta
la fecha muchas de las decisiones y negociaciones con el SNTE son de carfcter nacional.

La federacién también puede mejorar la calidad de la educacién fijando las normas
minimas que se buscan en cada nivel educativo, ofreciendo asesorfa técnica y estableciendo
Programas para ayudar a los que estdn en situacién de desventaja, entre otros. Aqufi no se
tratardn estos puntos.
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gualdad entre regiones. Por ejemplo, los residentes del Distrito Federa]
tienen, en promedio, nueve anos de escolaridad (la tasa mds alta del
pais), mds de dos veces superior a la de los habitantes de Chiapas. De
igual modo, la tasa de eficiencia terminal varia de 33.7 a 85.1%. La
historia se repite . ::do observamos otros indicadores. Junto con la
desigualdad en el desempefio educativo entre los estados, existen
también grandes disparidades en el gasto por alumno en el ambito
federal y en el estatal. Los estados tienen, asimismo, niveles de ingreso
per capita muy distintos, y su grado de desarrollo, tanto econémico como
institucional, es muy diferente,

La Ley General de Educacién (LGE), también publicada en 1992,
ordena de manera explicita que las autoridades educativas tomen
medidas para mejorar la equidad en el acceso e imparticion de educa-
cion, y establece que los indicadores educatives y sociceconémicos
deberan ser los criterios compensatorios. A partir de la descentraliza-
cién, se transfirieron a los estados fondos educativos en la forma de una
transferencia en bloque gue s6lo puede ser utilizada para la educacion,
pero se dej6 a los estados 1a decision de como utilizarlos mejor. A través
de la magnitud y el disefio de estas transferencias, la federacion puede,
en principio, generar incentivos para fomentar niveles adecuados de
inversién en la educacién y para cumplir el mandato redistributivo
de la Ley General de Educacién.

El objetivo de este ensayo es analizar si la asignacién de las
transferencias educativas federales sigue en realidad los criterios com-
pensatorios que establece la ley, y si genera el conjunto de incentivos
adecuados para lograr los beneficios de eficiencia distributiva que se
espera resulten de la descentralizacién. Por transferencias se entiende
los fondos que el gobierno federal otorga a los estados como ayuda para
la provisién de servicios educativos. Seria demasiado ambicioso querer
cubrir aqui todo este tema, ya que el proceso de descentralizacién es
atn reciente, lo cual limita un an4lisis empirico. M4s bien, este docu-
mento es una exploracién inicial, ofrece una metodologia que podrd
usarse en la medida en que se disponga de nuevos datos y también
sugiere algunos temas para investigaciones futuras. El analisis hace
uso de la literatura sobre economia publica local y sobre financiamiento
educativo.

De este modo, el articulo contribuye también a ampliar la escasa
bibliografia sobre el financiamiento educativo y sobre las relaciones
fiscales entre la federacién y los estados en México. Existen pocos
estudios que abordan los temas que aqui se esbozan. La mayoria de los

358

s

Las transferencias federales para la educacion en México

que incluyen un tratamiento del gasto educativo en México se basan en
datos agregados para todo el pais y no analizan las diferencias entre
los estados respecto de las transferencias recibidas.®

Este documento se estructura de la siguiente manera: en la seccién
1 se estudian las transferencias educativas como una herramienta
para promover la equidad en la provisién de la educacién y se analiza
el componente compensatorio de las transferencias actuales utilizan-
do técnicas estadisticas y econométricas. En la seccién 111 se analiza el
uso de las transferencias educativas como una herramienta del gobier-
no federal para lograr los objetivos en materia de politica y financia-
miento educativo por parte de los estados. La seccién IV presenta las
conclusiones y sugiere temas de investigacién.

I1. Las transferencias educativas y los objetivos
redistributivos en la educacion

Desigualdad en el rendimiento educativo

El rendimiento educativo en los estados de México presenta una mar-
cada desigualdad. El cuadro 1 ofrece algunos indicadores educativos al
respecto. Entre la entidad federal con el promedio maés alto de escola-
ridad y la que presenta el menor existe una diferencia de casi cinco
afios. Mas impresionante aun es el hecho de que en 12 estados el nivel
de escolaridad promedio es menor a la educacién primaria (seis afios).
Medir los afios de escolaridad promedio ofrece un buen discernimiento
del nivel general de educacién en el estado, pero resta importancia a
las diferencias recientes en cuanto al rendimiento educativo entre los
estados. Es decir, los estados cuyas poblaciones de mayor edad tienen
niveles muy bajos de escolaridad pueden tener ain un indicador bajo,
incluso si las generaciones mds jévenes han alcanzado niveles de
escolaridad superiores en relacién con otros estados. Puesto que la des-
centralizacién se refiere principalmente a la educacién béasica (la edu-

9 Ejemplos de los estudios que analizan el gasto para el pais en su conjunto se encuentran
en Fuller, 1985; Banco Mundial, 1991; Trejo et al., 1992; Merino Judrez, 1995. Desde que se
escribi6 este articulo, el doctor Pablo Latapi y Manuel Ulloa, de 1a UNAM, llevaron a cabo un
Proyecto de investigacién sobre el financiamiento educativo que analiza las diferencias entre los
estados en cuanto a las transferencias educativas. Muchas de sus conclusiones son congruentes
con las mias. Pablo Latapi y Manuel Ulloa, “El financiamiento de la educacién basica en el marco
del federalismo”, UNaM, Centro de Estudios Sobre la Universidad, 1997.

359



'ddS B[ 9P ‘SaIOPEIIPUI SO0 SO ‘OYdeg 3P OPLNPOIdal ‘SA[EIDUIPIIO 3P UPNGLISTP B] 3P UPWBLIEA 3D AUILYS0)) :djusn g

6'pF 098 19 99 1DU0VU OIPUOL]
08¢ e1L L'gg 'y sedery)
9Ly 008 N4 £g 0IaL190Y)
809 £28 6'9% 9'g ZOIJBISA
¥08 %8 L'6¥ 19 ugjedIng
g8 118 L6v Ly BORXE()
e'6¥ ¥'E8 6'1S 19 aydedure)
609 0'8L A2 9'g UBOROYDI
8'c¥ g8 L9g £9 oduen(
118 098 g'LS 9'g 0oseqe,
0% %98 269 g9 eofeulg
805 L'78 ¥'69 e s800jE0R7
9'cy £'L8 009 89 engenyy)
~ 6% 998 ¥09 89 oostpep
8¥¥ g'98 909 09 jLreseN
109 ¥'28 L09 Ls e[geng
L'8Y 898 609 Lg 15030 ST’ UBS
€09 918 619 £c ojenfeuens)
'8¢ 9’16 Ge9 1L BIOUOG
9Ly 8'g8 g'99 9'g 00y BuBRUMY
¥y L'98 8'L9 g9 'wrjo)
'Ly L'98 9'69 9'¢ o3repry
8°9% L4 2°] ¥'eL ¥'q oIBjaIeNY)
Ty 8'88 0pL oL sedymeure],
¥o¥ 8'06 8¥L 69 OOIX9N 3p opeIsy
8'9¢ L'T6 gSL 08 uga oasnIN
60% 868 ¥SL L B[myeo)
gLe 6'88 $'9L LL BTWIONTR)) vleg
L'yvv 8°98 G9L £'9 sajuaressendy
qTH 316 L8L ¥'9 BBOXB],
0y 6'88 9'6L 69 SO[aI0Y
168 L'06 808 TL Ing eruiojire)) vleg
vve 1's6 T's8 68 Teape,] oLIgsyJ
0661 ‘sajoiruspatd 0661 ‘D1andsa B66T 0661 ‘o1pawosd

P UPIINQLYSIP D] U3 SOpOIMOLIDW.  [DUIULIDY VIDUBIYY  PDPLIDJOIS3 P SOUY

D] U9 UPIIDLIDA soup pr £ 9 aqjua

ap auANNfa0)) soutu ap albjuaaiog

[BUTULIS} BIOUSTOYS B] UOD OPISNIE 9P SOPEUIPIO ‘50309[9S SOAIJEONDA SAIOPBIIPU] '] OIpPENn))




Gustavo A. Merino

cacién de adultos se considera un nivel distinto), se puede suponer que
las autoridades federales utilizaron los indicadores que reflejaran el
desempefio m4s reciente para decidir la asignacién de transferencias.
Una de las medidas disponibles es la eficiencia terminal.

La eficiencia terminal para la escuela primaria se define como la
relacién entre los que se matricularon en primer grado y los que se
graduaron seis afios después. Este indicador es una mejor guia para los
encargados de elaborar las politicas que el promedio de escolaridad, ya
que refleja el desempeno educativo més reciente de la poblacién en edad
escolar y también ofrece una indicacién de la tasas de repeticién y
desercién.’® A diferencia de una medida longitudinal que sigue a un
grupo nuevo durante los seis afios de educacién primaria, la relaciéon
de eficiencia terminal sufre sesgos causados por factores como las
distintas tasas de repeticion y los cambios en el crecimiento o la
inmigracién de la poblacién, tanto entre los estados como a lo largo del
tiempo. De igual manera, si se han dado cambios sustanciales en el
crecimiento de la poblacion de un estado (o en sus patrones de inmigra-
cién), habrd un sesgo en la tasa de eficiencia terminal. A pesar de estos
problemas, la tasa de eficiencia terminal es una medida util y se
utilizard en este estudio en vista de que se carece de datos longitudina-
les. En el cuadro 1 se puede apreciar que existen también grandes
disparidades en las relaciones de eficiencia terminal. En dos estados,
Chiapas y Guerrero, la relacién de los que se matriculan en primer
grado y los que se graduan seis afios después es menor de 15%. Sélo en
nueve estados la relacién de eficiencia terminal es de 75% o mayor.

El indicador de cobertura educativa muestra un panorama mds
optimista con inscripciones relativamente altas de nifios en el grupo de
6 a 14 aifios en muchos estados. Las altas tasas de cobertura reflejan
que el principal objetivo de la politica educativa en el pasado habia sido
mejorar el acceso a la escuela. Sin embargo, existen adn algunas
disparidades entre los estados. El hecho de que menos de 100% de los
nifios en edad escolar asistan a la escuela no significa necesariamente
que el acceso a la escuela sea insuficiente. Podria reflejar también que
muchos nifios se ven forzados a abandonar la escuela por razones
econdémicas o familiares. El dltimo indicador presentado es el coeficien-

10 5} indicador de eficiencia terminal también presenta algunos sesgos ocasionados por el
rendimiento educativo de las generaciones previas. Sin embargo, este efecto es conside-
rablemente menor que el que presenta el indicador de “afios de escolaridad promedio”, ya que
éste toma en cuenta la poblacién de todas las edades, mientras que el primero se enfoca a los
estudiantes que han ingresado a la escuela en fechas més recientes.
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te de variacién de las credenciales educativas en el grupo de 20 a 29
anos, reproducido de Bracho (1995). Se puede observar que la variaciéon
en el rendimiento educativo es bastante alta tanto entre como dentro
de los estados. Bracho encontré que los estados con menores niveles de
escolaridad y mayores tasas de analfabetismo tendian a mostrar un
coeficiente de variaciéon mads alto.!

El objetivo redistributivo

La Ley General de Educacién y otros documentos oficiales hacen
hincapié en el objetivo compensatorio de la politica educativa. Por ejem-
plo, la ley establece que las autoridades educativas deben tomar medi-
das para asegurar que todos los individuos puedan ejercer su derecho
a la educacién, a una mayor equidad educativa y al logro de igualdad
de oportunidades para el acceso y la permanencia en la educacién.
Ademas, dichas medidas se dirigirian preferentemente hacia las regio-
nes o grupos en situacién méas desventajosa en términos de los indica-
dores educativos o socioecon6micos. Asimismo, la ley indica que deben
establecerse programas compensatorios, por medio de los cuales el
gobierno federal proporcione recursos especificos a aquellos estados con
mayores brechas educativas. Puesto que ni la ley ni la Constitucién
presentan otros objetivos principales respecto del financiamiento edu-
cativo, supondré que éstos son los que debe seguir la Secretaria de
Educacién Publica.

La ley no contiene una definicién explicita de equidad. Sin embar-
g0, parece que acentiia especialmente la “equidad vertical” y el criterio
de “igualdad de oportunidades”. Por equidad vertical se entiende el
“tratamiento adecuadamente desigual de los desiguales” (Berne y
Stiefel, 1984), esto es, reconoce que no todos los individuos son iguales
¥, por lo tanto, el servicio educativo debe tomar en cuenta las diferen-
cias. Por ejemplo, los nifios de zonas muy pobres pueden necesitar
insumos educativos especiales adicionales a los que se prestan en zonas
afluentes, que compensen las condiciones sociales o econémicas que
obstaculizan su capacidad para obtener un nivel de educacién dado.

Seguin Berne y Stiefel, por lo general la igualdad de oportunidades

N punto principal aquf es ilustrar que existe una amplia variacién en el rendimiento
educat‘ivo también dentro de los estados. Las comparaciones entre los estados deben realizarse
con cuidado, ya que distribuciones més igualitarias podrian reflejar que mas gente tiene pocas
credenciales educativas o que han alcanzado credenciales de mas alto nivel.
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se formula de una manera negativa: no deberia haber diferencias en e}
tratamiento ocasionadas por caracteristicas “consideradas ilegitimas,
como la propiedad de riqueza por alumno, el ingreso familiar, la
capacidad tributaria o el sexo”. Es decir, no deberia haber una relacién
entre esas variables y el gasto en programas educativos. Esta situa-
cién no deberia impedir que un nifio de una zona rural pobre que
contribuye poco al ingreso tenga acceso a una calidad educativa. En
cambio, la equidad horizontal sigue el principio de que los iguales deben
ser tratados de manera igual. Si se considera que todos los alumnos son
iguales, el gasto por alumno deberia ser igual.

Las definiciones anteriores sugieren una pregunta: ;igualdad para
quién? Si buscamos una redistribucién entre los alumnos, redistribuir
los fondos educativos entre regiones con niveles educativos y socioeco-
némicos de los estudiantes heterogéneos puede alejarnos del objetivo
inicial de asegurar que los individuos “en mejor situacién”, en términos
econémicos y educativos, compensen a los menos afortunados. Trans-
ferir fondos de un estado rico a un estado mds pobre (0 de uno con niveles
educativos altos a otro con niveles bajos) parece en primera instancia
promover la equidad vertical. Sin embargo, cuando existen grandes
disparidades entre los estados, como es el caso en México, también se
da una redistribucién regresiva de los pobres y menos educados en los
estados afluentes a los individuos ricos y bien educados en el estado
pobre. En este sentido, incluso si las transferencias educativas federa-
les se disefiaran y asignaran con cuidado, no podrian asegurar por
completo que se alcanzaran los objetivos de equidad, desde el punto de
vista del estudiante individual. A pesar de este problema, todavia
puede ser deseable que la federacién redistribuya entre los estados, ya
que existen estados que son, sin lugar a dudas, méds pobres y estdn en
mayor desventaja, educativamente hablando, en relacién con los de-
mds. En principio, la federacién puede afinar la redistribucién median-
te programas educativos especificos o programas de alivio de la pobreza
que incluyeran un componente educativo, como el programa Escuela
Digna o el programa de desayunos escolares.

Las politicas compensatorias pueden promoverse a través de las
facultades legales que posee la federacién o mediante la asignacién de
fondos de manera tal que la calidad y el acceso a la educaci6n se eleven
en todos los estados y de manera particular en aquellos que estan mas
rezagados en términos de logros educativos. Obsérvese que aun si todos
los estados aumentaran el financiamiento educativo propio, habria
motivos para redistribuir. Como veremos con m4s detalle en la sec-
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ci6n I11, los estados m4s ricos estdn en condiciones de ofrecer un nivel
de educacién dado con un menor esfuerzo fiscal, ya que tienen una base
tributaria mayor. Por tanto, la ayuda federal puede contribuir a que
los estados con una base tributaria menor alcancen el nivel de educa-
ci6n que de otra manera no podrian lograr.

Fl cuadro 2 muestra que existen también grandes disparidades
entre los estados en términos de ingreso per cdpita y acceso a los fondos
educativos federales. En la cuarta columna se puede ver que sélo
11 estados tienen un ingreso per cdpita superior al promedio, y que
representan sélo 32% de la poblacién. El Distrito Federal tiene un
ingreso per cdpita 154% superior al promedio, mientras que el ingreso
de Oaxaca y de Chiapas es mas de 50% inferior al promedio. El acceso
a los fondos educativos federales también varia de manera importante,
aunque en menor medida que el ingreso per capita. Un rapido vistazo
a los datos muestra también que algunos de los estados mas ricos en
términos per capita son los que reciben fondos federales por alumno
encima del promedio (Distrito Federal, Campeche, Querétaro, Colima
y Baja California Sur, por citar algunos), lo que sugiere que los fondos
no se asignan necesariamente de manera compensatoria.

:Son compensatorias las transferencias?

Si, como se analizé antes, el gasto educativo federal tuviera un objetivo
compensatorio, seria de esperar que los principales criterios que deter-
minaran las transferencias educativas federales asignadas a cada
estado fueran la brecha o el atraso educativo en ese estado, los indica-
dores de bienestar econémico e indicadores de condiciones sociales
desventajosas. Cuanto mas bajos fueran los indicadores educativos, el
ingreso o las condiciones sociales, mayor seria la transferencia. Para
investigar este punto, se calcularon primero los coeficientes de correla-
cién por rangos de Spearman entre las transferencias educativas
federales por alumno y los indicadores educativos y econémicos. A
continuacién, considerando que las correlaciones de rangos sélo obser-
van la relacién entre dos variables, utilicé un esquema de regresion
para estimar cudl fue el efecto combinado de las medidas educativas y
econdmicas sobre los fondos federales por alumno.

Los coeficientes de correlacién de rangos de Spearman muestran
que si existe una relacién entre dos variables, cuyas observaciones
representan el lugar que ocupa cada estado en relacién con los demas,
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cuando los valores se disponen en forma ordinal. Las variables utiliza-
das en este caso son las transferencias educativas federales y cualquier
otra variable educativa o socioeconémica. Se prefirié esta metodologia
al uso de coeficientes de correlacién convencionales, ya que, de acuerdo
con el argumento compensatorio, las autoridades tomarian en cuenta
la posicién de cada estado en relacién con los demés a la hora de
distribuir los fondos federales entre ellos. Un coeficiente cercano a 1
(-1) indica una correlacién positiva (negativa) fuerte entre el rango de
los estados respecto de las variables, y uno cercano a cero indica que no
existe relacién o que es muy débil.

Los coeficientes de correlacion de rangos se calcularon para cada
indicador educativo o socioeconémico respecto de: 1) los fondos educativos
federales para educacion basica por matricula en ese nivel; 2) los fondos
educativos federales para educacién basica por alumno, deflactados por
el salario base del docente en el estado i, en relacién con el del Distrito
Federal, y 3) los fondos federales para educacién en todos los niveles por
matricula total.’? El deflactor calculado es una aproximacién de las
diferencias en el costo de la educacién entre los estados. Es s6lo una
aproximacién, ya que las diferencias en el salario inicial del maestro no
reflejan la compleja combinacién de salarios y prestaciones que pueden
recibirse ni son necesariamente iguales a los salarios de los docentes en
aquellos estados que tienen su propio sistema educativo.'® Es importante
observar la diferencia entre fondos federales para la educacién bésica y
fondos federales para todos los niveles de educaciéon. En primer lugar, la
transferencia de responsabilidades educativas se refiere a la educacién
bdsica y, por tanto, es relevante considerar la distribucién de fondos para
este nivel de educacién por separado del resto. En segundo lugar, las
grandes diferencias en los coeficientes pueden significar que el financia-
miento educativo no sigue criterios de inversién 6ptimos, ya que el
rendimiento social de la inversién educativa no es el mismo para todos
los niveles. En este articulo nos ocuparemos del primer punto; las
correlaciones que incluyen todos los niveles educativos se usan sélo con
fines ilustrativos. Los resultados en cualquiera de los casos conducen a
las mismas conclusiones que se presentan méas adelante.!*

12 1 os distintos niveles de educacion basica incluyen la escuela secundaria, las escuelas
vocacionales, las universidades publicas y las escuelas normales.
Los salarios y las prestaciones varian sustancialmente de acuerdo con la antigiiedad y
otros factores.
La asignacién de fondos entre los niveles educativos puede tener un efecto importante
en el rendimiento educativo. Algunos estados favorecen financieramente a los niveles superiores
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El signo esperado de la correlacién entre cada par de variables, asi
como los coeficientes de correlacion por rangos respectivos, se presen-
tan en el cuadro 3. Al ver los coeficientes sélo para la educacion basica,
se puede apreciar que su magnitud en valor absoluto nunca es muy
alta, y que la mayor se da respecto de la eficiencia terminal y el producto
interno bruto estatal per capita. Si el objetivo de las autoridades fuera
igualitario antes que compensatorio, de modo que la distribucién de
fondos no reflejara diferencias en el ingreso u otras variables, entonces
el bajo valor absoluto de los coeficientes no seria preocupante, pues
indicaria que el financiamiento educativo es congruente con el principio
igualitario. Sin embargo, en México el criterio compensatorio que se
desprende de la LGE sugiere que la magnitud del coeficiente deberia ser
mayor en valor absoluto y tener el signo que se presenta en la segunda
columna del cuadro 3. Se encontré que en todos los casos el signo del
coeficiente es exactamente el opuesto al que se esperaba. Un panorama
similar surge cuando se observa la relacién entre los indicadores
educativos y socioeconémicos y los fondos federales deflactados por las
diferencias en los salarios de los docentes y los fondos federales para
todos los niveles de educacién, respectivamente. En lo que respecta a
los primeros, los coeficientes también tienen un tamano semejante
al de los valores originales, con excepcion del PIB estatal per cdpita y el
porcentaje de la poblacion que vive en zonas rurales. Nuevamente
el signo del coeficiente difiere en todos los casos del esperado.

Resumiendo, hasta ahora la evidencia sugiere que las transferen-
cias federales no se apegan a los criterios compensatorios. En los
siguientes parrafos uso un esquema de regresién para explorar méas a
fondo si existe dicha relacién. Se hacen también algunas especulaciones
respecto de las posibles razones para esta aparente falta de criterios
compensatorios en la asignacién de transferencias federales.

Utilizando un andlisis de regresién puede verse la relacién entre
las transferencias educativas federales por alumno y la combinacién de
los indicadores educativos y socioeconémicos que la simple correlacién
entre dos variables no permite observar. La ecuacidén siguiente expresa
dicha relacién. TF/al son las transferencias federales por alumno, Ed
es una medida del atraso educativo, Y/N es una medida del ingreso y
Soc es un vector de indicadores sociales y econémicos. Presumiblemen-

de educacién, a pesar de que los rendimientos sociales de la educacién basica tienden a ser
mayores cuando el nivel educativo entre la poblacién es bajo. En este articulo no se pretende
analizar este tema, pero pueden encontrarse mayores detalles en Merino Judrez, 1995.
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te, otros factores deberian afectar también la magnitud de la transfe-
rencia, como los altos costos de proporcionar educacién en zonas aleja-
das y escasamente pobladas en donde no se logran economias de escala,
o una necesidad superior a la usual de servicios de educacién especial
en algunas regiones por causa del gran atraso. El subindice i representa
a cada estado.

al N

[—TE} =a1+og Edi+ a3 (ZJ + a4 Soci + as Otro; + u;
i l

Se corrieron una serie de regresiones de acuerdo con este modelo,
en donde la variable dependiente fue la transferencia de educacién
federal para la educacién bdsica de 1994 por alumno en ese nivel, y las
variables independientes fueron un conjunto de indicadores educativos
y socioeconémicos para cada estado; se omitieron de manera deliberada
otras variables que podrian afectar el monto de la transferencia (la
consecuencia de esto se analizara méas adelante).’ Es muy importante
tener en mente que el objetivo fue evaluar la relaciéon entre las variables
considerando las disposiciones compensatorias de la ley, y no encontrar
la especificacién que mejor estimara la magnitud de las transferencias
federales por alumno.

Las variables explicativas utilizadas fueron:

¢ Indicadores educativos:
— Eficiencia terminal para la escuela primaria, 1994.
—Nivel de escolaridad promedio en cada estado.
¢ Indicadores socioeconémicos:
—Producto estatal bruto en 1993 (a precios de 1994).:
—Porcentaje de la poblacién que vive en zonas rurales.
—Niveles de inmigracién netos en cada estado como porcentaje
de los residentes locales (un nimero negativo significa que la
emigracién super6 a la inmigracién).

15 1 as ecuaciones pueden correrse con transferencias federales y no federales por alumno
en educacién basica. Sin embargo, usar las Gltimas evita el problema de la heterocedasticidad.
No presento regresiones en donde la variable dependiente sea “transferencias educativas
federales para todos los niveles de educacion, por alumno” ni “las transferencias educativas fe-
derales para educaci6n basica deflactada por los salarios de los profesores”. En el primer caso,
Porque la descentralizacién se hizo respecto de la educaci6n basica y, por tanto, es mds exacto
utilizar dicha medida. En el segundo caso, porque, como se mencioné, el deflactor utilizado es
s6lo una aproximacién sujeta a sesgos.

No todos los afios se calcula el producto interno bruto de los estados. El calculo més
Teciente es para 1993 y el anterior, para 1988.
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En el cuadro 4 se presentan los coeficientes que resultaron de
cuatro especificaciones distintas. Puesto que sélo hay 32 observaciones
(México tiene 31 estados y el Distrito Federal), fue importante no
utilizar demasiadas variables independientes, aunque el problema de
tener pocas observaciones se vea atenuado por el hecho de que existe
una gran variacién en todas las variables utilizadas. Ademas, los
indicadores educativos disponibles tienden a estar altamente correla-
cionados y, por tanto, tiene sentido incluir sélo unas cuantas variables.
También podria presentarse un problema de multicolinearidad entre
los indicadores educativos y las variables socioecon6micas. A pesar de
que la multicolinearidad produce estimadores no sesgados, es impor-
tante tener cuidado en la interpretacion de los resultados (Pyndick y
Rubinfeld, 1981).

La especificacién I incluye la eficiencia terminal, el nivel de
educacion promedio, el producto estatal bruto per capita y el porcentaje
de poblacién rural. Casi todas las variables se explican por si solas, con
excepcién de la ultima. Esta se utiliza como indicador de la mayor
pobreza y rezago educativo que generalmente prevalecen en las
dreas rurales. En algunos casos, los costos de prestar servicios educa-
tivos también suelen ser més altos en las zonas rurales porque existen
pocas economias de escala y los alumnos carecen de las ventajas de sus
semejantes en las ciudades. Tiene el signo esperado, pero no es signifi-
cativo. Esta variable quedé fuera de otras especificaciones principal-
mente en vista del problema de su correlacién lineal respecto de
cualquier indicador socioeconémico o educativo.

En la especificacién II agregué una variable que mide la inmigra-
cién neta de un estado como proporcién de los residentes locales (valores
positivos indican que hay mas personas que llegan al estado que gente
que lo abandona). La inclusién de esta variable se debe al hecho de que
una inmigracién o una emigracién en gran escala puede afectar la
capacidad de un estado para dirigir su sistema educativo. Si la inmi-
gracién es alta, los costos educativos aumentaran, y esto colocara una
pesada carga sobre el estado en cuestién.!” Por tanto, se presumiria que
la federacién podria incrementar su financiamiento de modo que los
estados con relaciones de inmigracién netas positivas fueran capaces

17 gn principio, si los inmigrantes estdn mejor educados que los residentes ¢ estdn més
motivados para estudiar, el rendimiento educativo del estado podria elevarse y se atenuaria el
aumento en los costos de prestar el servicio educativo (por ejemplo, a través de menores tasas
de repeticién). Sin embargo, los estados que tienen relaciones de inmigracién netas positivas en
general verdn un aumento en sus costos educativos.
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Cuadro 4. Coeficientes de regresion

Transferencias federales para la educacién bdsica por alumno

en el estado I

I

n

Variable dependiente

1.162
(3.057)

1.3995 1.3999
(2.886)

(2.831)

-0.103
(-0.076)

Constante

0.0052
(0.805)

0.0096
(1.126)
-0.0924
(-0.798)

0.0097
(0.991)
—-0.0932
(-0.739)

0.0119
(1.365)

Eficiencia terminal

0.0552
(0.327)

Nivel de educacién promedio

0.0137
(1.182)

0.0216 0.0181 0.1801
(1.352) (1.401)

(1.646)

Ingreso estatal bruto per cdpita

0.0127
(1.195)

Porcentaje de poblacién rural

Inmigracién como porcentaje de los
residentes en el estado (1990)

—0.000336
(-0.020)

0.11

0.13

0.13

0.17

RE

Nota: estadisticos ¢ entre paréntesis; 32 observaciones.
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de prestar servicio educativo a sus nuevos habitantes. Un argumento
en contra seria que la emigracién de un estado surge parcialmente de
las condiciones sociales y econémicas adversas en ese estado y, en
consecuencia, dicho estado deberia recibir fondos educativos compen-
satorios. De igual modo, cuando existe una inmigracion neta negativa,
los estados tendrdn incentivos para invertir muy poco en educacién
(porque los ciudadanos educados se van a vivir a otro lado). En este
caso, el gobierno federal podria ayudar a “internalizar” las externali-
dades (spill-overs) por medio de mayores transferencias educativas. Por
estos efectos potenciales encontrados no es tan claro cudl signo se
espera tenga el coeficiente, pero se piensa que el efecto del costo mas
alto es el mas fuerte. En todo caso, esta variable no se utilizé en las
ecuaciones III y IV porque su coeficiente y su nivel de significancia
fueron muy bajos.

En la especificacion III se incluyeron dos variables educativas y el
ingreso per cédpita como variables explicativas. El coeficiente para
el nivel de escolaridad promedio tiene el signo adecuado, pero no es
significativo. No utilicé esta variable en la ecuacion IV —la especifica-
cién preferida—, porque podria correlacionarse tanto con la eficiencia
terminal como con el ingreso per cdpita, y también porque podria no
reflejar mejoras recientes en el rendimiento educativo.

Teniendo en cuenta las advertencias anteriores, se puede ver que
el esquema de la regresién también muestra que la distribucién de
fondos educativos no se apega a los criterios compensatorios. En todas
las ecuaciones el ajuste no es muy bueno, lo cual refuerza las conclu-
siones anteriores, aunque se recomienda cierta prudencia en la inter-
pretacion, ya que los problemas de estimacién esbozados antes pueden
contribuir a tener R? bajas. En la mayoria de los casos el signo de los
coeficientes es opuesto al esperado. Los coeficientes para las variables
explicativas mantenidas en la ecuacién IV —eficiencia terminal y el piB
per cdpita estatal— padecen este problema. Ninguno de éstos es signi-
ficativo y su valor baja cuando dejan de utilizarse los “afios de escola-
ridad promedio”. En suma, la combinacién de estos indicadores educa-
tivos y socioeconémicos no parece sostener una relacién fuerte con la
magnitud de las transferencias educativas federales transferidas a
cada estado.

Presumiblemente, las autoridades educativas podrian estar utili-
zando indicadores educativos y socioeconémicos diferentes a partir de
los cuales fundamentar sus decisiones de distribucién. Sin embargo,
dudo que éste sea el caso. Por lo general, no existen muchos indicadores
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disponibles (por lo menos para el piblico) distintos de los que utilicé.
Ademd4s, es probable que cualesquiera otros indicadores estén correla-
cionados con los aqui utilizados. Aun asi, puede ser que las variables
usadas no sean las ideales. Por ejemplo, en cuanto a la desventaja
educativa, seria preferible una variable que midiera efectivamente el
desemperio y el rendimiento educativo, como seria el resultado de
pruebas estandarizadas aplicadas en todo el pafs. Una limitacién
importante de los datos disponibles es que no permiten distinguir un
componente educativo de uno socioeconomico.

Podria argiiirse que este modelo padece de sesgo ocasionado por
la omisién de variables. Ciertas variables independientes no incluidas
podrian tener un efecto sobre la magnitud de la transferencia federal.
Por ejemplo, se podria esperar que la inercia de las transferencias
anteriores fuera importante, como seria una medicién acertada de los
costos educativos. El coeficiente de correlacién entre los gastos fede-
rales antes y después de la descentralizacién es muy alto. Esto indica
que, en lugar de centrarse en los criterios compensatorios, las autori-
dades realizan la distribucién de fondos entre estados basada en las
asignaciones a cada estado en afos anteriores.”® Esta es una explica-
cién probable para México, ya que la mayor parte de las transferencias
se utiliza para pagar salarios de trabajadores de la educacién, cuyo
namero no varia tanto en el tiempo. Sin embargo, como se afirmé
antes, aqui no se trata de estimar la magnitud de la transferencia
federal, sino de entender si las variables relacionadas con la equidad
son importantes para determinarla. Por esta razén, decidi no incluir
otras variables presuntamente explicativas. Ademas, puesto que el
sistema de transferencias actual data de 1993 y sélo cuento con
indicadores educativos para 1994, fue imposible hacer comparaciones
de un afio a otro. En todo caso, puesto que el desempenio educativo
cambia lentamente, es probable que los resultados no hubieran diferi-
do mucho.

(La evidencia presentada arriba expresa que, en general, la poli-
tica educativa federal no considera criterios de equidad? La repuesta
es un si con calificativos. Por una parte, el analisis indica que las
variables que deberian mostrar una relacién importante con las trans-

18 Podria tratarse también de que en algiin momento en el pasado, los fondos educativos
federales siguieron criterios de equidad, pero que éstos no se reajustaron de acuerdo con el
tiempo. M4s bien, el presupuesto sigui6 incrementéndose afio con afio, pero siguiendo el mismo
patrén de gastos por estado. Ignoro (y dudo) si existieron dichos criterios compensatorios
iniciales.
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ferencias federales —la eficiencia terminal y el ingreso per cdpita— no
lo hacen. Por otra, la transferencia de la administracién del sistema
escolar a los estados es todavia muy reciente para extraer conclusiones
definitivas. Los datos utilizados corresponden a 1994 y es razonable
esperar que compromisos anteriores -—como los salarios de los maestros
y el nimero de maestros contratados, las construcciones en proceso y
las compras de equipo— no cambiarian en un par de afios. En otras
palabras, probablemente las autoridades educativas no hayan podido
centrarse en los aspectos de equidad después de un periodo tan corto.
Sin embargo, si la distribucién relativa de los fondos a los estados no
ha cambiado de manera importante desde 1994, entonces es probable
que se sostengan los resultados aqui presentados. A pesar de los
problemas de la estimacién empirica, el estudio por lo menos sugiere
que las autoridades educativas deberian reevaluar la distribucién y la
magnitud de las transferencias educativas federales.

Podria argumentarse que se puede promover la equidad de otras
maneras que no reflejen necesariamente el monto de los fondos propor-
cionados a cada estado. Por g¢jemplo, el gobierno federal puede otorgar
financiamiento para programas especiales a los estados o a los munici-
pios, algunos de los cuales no necesariamente aparecen en el presu-
puesto educativo (por ejemplo, el programa de desayunos escolares o el
programa Escuela digna). Sin embargo, dudo que compensen las desi-
gualdades del sistema actual. Una razén para esto es que tienden a ser
pequenos en relacion con los presupuestos educativos.’ Adem4s, exis-
ten pruebas de que en si mismos no siempre son compensatorios.?

Hasta aqui, el andlisis se ha enfocado principalmente en el objetivo
compensatorio respecto de las medidas educativas y socioeconémicas.
Un tema muy relacionado se refiere al efecto que el diserio de las
transferencias tiene sobre la equidad y eficiencia y, a la vez, el efecto

1% por ejemplo, la suma de la inversion federal en los programas Nifos en solidaridad,
Escuela digna, Apoyo a la educacién basica e Infraestructura educativa (todos del Programa
Nacional de Solidaridad) representa 2.2% de las transferencias educativas federales en México
para 1994. Fuente: calculos propios con base en datos de la SEP respecto de las transferencias
educativas y del Programa Nacional de Solidaridad. Informacidn bdsica sobre la ejecucion y
desarrollo del programa del primero de diciembre de 1988 al treinta y uno de agosto de 1994,
México,z Porria, 1994.

¥ De acuerdo con una presentacion que hizo Maria Fernanda Merino acerca de los
desayunos escolares en México en la Harvard School of Public Health (enero de 1997), la
proporcién de nifios con derecho a recibir los desayunos escolares en estados pobres no refleja el
gran nimero de nifios necesitados en relacién con la proporcién de nifos que reciben desayunos
escolares en estados ricos.
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de la transferencia sobre las finanzas de los estados. Este sera el tema
que se tratara en la siguiente seccion.

I11. Las transferencias educativas federales,
las finanzas de los estados y la descentralizaciéon
de la educacion

Antes de la descentralizacién, la federacién podia instrumentar direc-
tamente la politica educativa disefiada en el centro, a través del control
directo sobre las escuelas. Hoy en dia cuenta con dos importantes
instrumentos para influir en la manera como se dirige la educacion
publica: primero, los atributos que conserva legalmente respecto de la
politica educativa en general, como es la formulaciéon de los planes
educativos y otras facultades extralegales que puede ejercer, que van
desde la presién sobre el presupuesto hasta la regulacién y el control de
los puestos politicos.?! Segundo, el disefio y la magnitud de las transfe-
rencias educativas federales. Esta seccion se centra en el segundo
instrumento y en sus efectos sobre las finanzas de los estados. Antes
que eso, conviene considerar brevemente la racionalidad detras de la
descentralizacién.

En muchos paises se observa un gran interés por la descentraliza-
¢ién de algunos sectores de la economia. Desde el punto de vista
econdémico, el atractivo del gobierno descentralizado reside en mejorar
la distribucién de recursos de los productos publicos provenientes de
una diversificacién de acuerdo con los gustos y las demandas locales
(Oates, 1972; Tiebout, 1956). Ademds, la competencia entre las juris-
dicciones puede promover la innovacién y las mejoras generales en la
prestacion de servicios.

Como es natural, la descentralizacién no necesariamente se tra-
duce en la completa separacién del gobierno central y puede ayudar a
que la federacion logre sus metas, incluida la redistribucién. En su
estudio cldsico, Oates (1972) considera la descentralizacién como una
parte integral del federalismo, el cual “representa [...] un punto medio

21 México es un pais muy centralizado, de modo que el poder de facto de la federacién con
frecuencia excede el que permite la Constitucion, pues es capaz de esgrimir un poder muy grande
mediante la tradicién politica, el patrocinio y el control financiero. No obstante, su capacidad
para influir en la politica educativa en el Ambito estatal se ve reducida en relacién con la situacién
no descentralizada. Puede esperarse que esto continde a medida que el pais se acerque a un
sistema mas federalista y democratico.
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entre el gobierno unitario y la descentralizacién extrema”. Para Oates,
la definicién econémica del federalismo no necesariamente debe ser la
misma que la politica, por lo cual los paises pueden ser constitucional-
mente federalistas y mantener un gobierno central muy fuerte, como
sucede en México. Segin este autor, el problema medular del federa-
lismo es determinar la estructura 6ptima del sector puablico en términos
de las capacidades de toma de decisiones para funciones especificas. De
este modo, ha propuesto el “teorema de la descentralizacién”, el cual
muestra que para un bien publico cuya demanda varia geograficamente
y cuya prestacion es igualmente costosa para el gobierno central y para
el local de cada jurisdiccién, “sera al menos tan eficiente el que los
gobiernos locales ofrezcan en su territorio niveles de servicio eficientes
en el sentido de Pareto a que el gobierno central ofrezca niveles
uniformes de servicio en todo el pais”.

Como sucede con otros bienes publicos, cuando se estudia la
descentralizacién educativa debemos observar si se pueden lograr
las eficiencias distributivas y, de ser asi, si éstas pesan mas que las
eficiencias que se pueden obtener en la produccién (como economias de
escala) y otras metas educativas incluida la redistribucién, que podrian
exigir una prestacién centralizada de los servicios educativos.? Asimis-
mo, si se opta por la descentralizacién, es preciso generar las medidas
y los incentivos apropiados para lograr las eficiencias prometidas. En
la bibliografia econémica, por lo comun se utilizan dos modelos anali-
ticos para examinar esta cuestion: el modelo de la “eleccién fiscal” (fiscal
choice) y el modelo de agencia (agency) o de “agente-principal”.

La principal diferencia entre estos modelos es el grado de autono-
mia y rendicién de cuentas (accountability) que los gobiernos locales
tienen respecto de la recaudacién de ingresos, la planificacién, el gasto
y la toma de decisiones (Campbell, Peterson y Brakarz, 1991). El
modelo de la eleccién fiscal local supone que la rendicién de cuentas
sera forzada a través de las urnas, tanto respecto de la prestacién del
servicio de acuerdo con las demandas locales, como respecto de decisio-
nes en lo tocante al ingreso y al gasto para este fin. Si se conocen las
preferencias de los votantes, se puede producir el conjunto éptimo de
bienes publicos. Este modelo tiene cierta aplicacién en los sistemas

22 por ejemplo, se me ha sugerido que una razén importante para la prestacion centrali-
zada de la educacién, aun si la demanda local no est4 completamente satisfecha, es el deseo de
proteger la cultura mexicana y de mantener la cohesién nacional, al exigir que todos los alumnos
del pais sigan el mismo programa.
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realmente federados de los paises desarrollados. Con frecuencia, el
gasto y el ingreso estdn estrechamente vinculados y el electorado los
vigila de modo constante. De hecho, como han sefialado Campbell et al.,
en algunos paises esto conduce a que se realicen referendos sobre
paquetes fiscales y de servicios completos. Este modelo es la base de
gran parte del material publicado sobre el federalismo y la descentra-
lizacién en los paises desarrollados.

En los modelos de agencia, el principal (que en este caso podria ser
el gobierno federal) estableceria las prioridades, de acuerdo con lo que
los funcionarios federales suponen que son las preferencias o las
necesidades de la poblacién.?® Con medidas ex ante, el principal puede
crear un conjunto de incentivos para los agentes (los estados), los
cuales, frente a estos incentivos, conduciran las politicas piblicas de
manera congruente con el objetivo del principal. En dichos modelos
aplicados a la descentralizacién, la rendicién de cuentas de los gobier-
nos subnacionales se da hacia el gobierno central y no tanto hacia los
votantes locales. Por tanto, la bibliografia respectiva se dedica a estu-
diar el disefio del conjunto adecuado de incentivos. Muchos de los paises
unitarios o centralizados de América Latina, incluidos los que consti-
tucionalmente son una federacién, pueden estudiarse utilizando los
modelos de agencia. En vista de la estructura politica de Meéxico, el
marco analitico del agente-principal parece apropiado, mas todavia
dado el enfoque “de arriba abajo” que parece haber seguido la descen-
tralizacién educativa. Con el tiempo, a medida que se construyan
mejores instituciones democraticas, es posible que la rendicién de
cuentas (accountabilty) se dirija hacia el electorado antes que hacia el
gobierno central.

Ambos modelos tienen fallas importantes que limitan su aplica-
cién en algunos casos. El primero depende demasiado de la capacidad
de respuesta de los votantes a las decisiones en materia de politicas
publicas y de la respuesta de los encargados de elaborar las politicas pu-
blicas adecudndose a las preferencias locales. El electorado de Tiebout,
que “vota con los pies”, ofrece un ejemplo de los supuestos restrictivos
de este tipo de modelos. En cambio, los modelos del agente-principal
confian demasiado en la capacidad de las partes para encontrar el

3 Aqui, los funcionarios son representantes de los ciudadanos en general, los cuales, en

una democracia, deberfan ser los verdaderos principales.
Naturalmente, existen otros modelos que podrian ser ttiles en la bibliografia econémica
iie la ciqncia politica y la administracién puiblica. Por ejemplo, los estudios sobre la tradicién del
Huevo institucionalismo” podrian ser itiles y deberian formar parte de futuras investigaciones.
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conjunto correcto de incentivos ex ante. Por ejemplo, los funcionarios de
los estados pueden tener un conjunto de metas que entran en conflicto
con las de la federacién y en donde las relaciones agente-principal se
establecen también respecto de los intereses politicos locales, el electo-
rado o incluso la federacion misma en diferentes ambitos politicos.
Ademas, incluso si se disefia el conjunto correcto de incentivos en una
relacién de intercambio, puede suceder que las instituciones adecuadas
para el comportamiento deseado no funcionen correctamente o no exis-
tan. Esto podria ser especialmente problemético en el caso de México,
ya que algunos estados no tenian ningun tipo de instituciones que se
dedicaran a la educacién basica antes de la descentralizacion.

No obstante, estos modelos ofrecen un marco inicial muy atil para
analizar la relaciéon del disefio de las transferencias federales y las
decisiones presupuestarias. Mas adelante analizaré otros aspectos de
las transferencias educativas que repercuten de modo considerable en
la educacién, pero que los analisis teéricos niegan con base en la teoria
de la agencia y los modelos de la eleccién fiscal local.

El disefio de las transferencias educativas

La federacién puede utilizar transferencias para: 1) cumplir el requisito
de equidad que establece la ley, como se analiz6 en la seccidn anterior;
2) promover, mediante su disefio, la eficiencia distributiva en la pro-
duccién del servicio educativo en el ambito estatal, y 3) recompensar
(o castigar) a los estados de acuerdo con el esfuerzo educativo que
ejerzan. La manera en que se distribuyen los fondos educativos federa-
les afectara naturalmente su efectividad.

Segun la teoria econémica, la eficiencia distributiva se ve afectada
por los “precios” que enfrentan los gobiernos subnacionales al proveer
la educacién. La forma de la transferencia produce la respuesta desea-
da, en parte dependiendo de su efecto sobre la estructura de precios.
Ceteris paribus, una “transferencia igualitaria” para la educacién pro-
voca que la provisién de este bien sea mds barata en relacién con otros
bienes. Esto puede observarse en la figura 1 como un cambio en 1a
pendiente de la curva de presupuesto (de XE, a XE,). Supengamos queé;
debido a las externalidades de la educacion, el gobierno federal quisiera
aumentar la provisién de este bien de OA a OB. Si conoce las preferen-
cias del estado, podria proveer una transferencia complementable
(matching grant), que altera los precios relativos entre la educacion ¥
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Figura 1. Efecto de distintos tipos de transferencia
sobre los presupuestos estatales

Otros servicios

A cC B E, E> Educacion

otros bienes a tal grado que el estado elige el punto b, maximizando su
utilidad y alcanzando la provisién deseada de educacién (no se muestra
la nueva curva de indiferencia para evitar abarrotar la figura).

Una transferencia en bloque, en cambio, sélo tiene un efecto en el
ingreso. En la figura 1, esto se observa como un desplazamiento
paralelo de la curva de presupuesto original (XE, ). Debido a que los
precios relativos entre la educacion y otros servicios publicos no cam-
biaron, la distancia horizontal entre ambas lineas de presupuesto mide
la magnitud de la transferencia. En estas nuevas condiciones, el estado
maximiza su bienestar en el punto ¢, resultando en una provisién del
servicio educativo igual a OC. La produccién de la educacién se eleva
simplemente porque la transferencia ha ocasionado que el estado sea
ma4s rico, suponiendo que en México, como sucede en otros paises, la
educacion es un bien normal. Sin embargo, como no se logré que el bien
publico en cuestién fuera mas barato en relacién con otros bienes,
el ingreso adicional se utiliza para comprar también otros bienes, y el
Nuevo nivel de produccién por lo general no sera el que maximiza

1 % 1.a manera en que esté dibujada la figura supone implicitamente que con la concesién
a elasticidad del gasto en educacién es mayor que la unidad.
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el bienestar nacional (OB). Para que esto suceda, la transferencia quizg
deba ser muy grande.?

Condicionar el uso de la transferencia para la educacién puede no
conducir a mejores resultados que cuando la transferencia es incondicio-
nal, si el gobierno estatal es capaz de redirigir el gasto educativo que
previamente realizaba, hacia la adquisicién de otros servicios. La excep-
cién a este argumento ocurriria cuando el gobierno estatal no hubiera
asignado recursos propios al servicio en cuestién o lo hubiera hecho de
manera limitada antes de recibir la transferencia federal (Fisher, 1996).
Este caso podria aplicarse a los estados de México cuyo gasto propio en
educacién bésica fuese pequerio o inexistente antes de 1992.

En México, las transferencias federales a la educacién estipuladas
en el acuerdo de descentralizaciéon no representan tan sélo un ingreso
adicional para los estados, como sugiere el analisis teérico usual. Mas
bien, su objetivo es cubrir esa parte del servicio educativo que la
federacién administraba y dirigia antes de que se transfiriera a los
estados. Al menos en el corto plazo, podrian existir una serie de com-
promisos dificiles de cambiar por la nueva administracién estatal, como
podrian ser algunos pagos a los educadores, las construcciones en
proceso y otros. Con estos compromisos pactados, un estado podria
redirigir su propio ingreso hacia otras compras si se torna mas eficiente
(por ejemplo, recortando costos innecesarios). Desde luego, el lado
opuesto esta en que redujo el gasto “no comprometido”, lo que podria
llevar a una reduccién en la calidad o en la cobertura de la educacién.

En principio, se podria evitar la fuga de fondos educativos a gastos
no educativos si la transferencia total se otorgara con la condicién de
que el gobierno estatal no redujera su gasto propio, ademas de condi-
cionar la transferencia a un uso especifico. Sin embargo, este tipo de
condiciones no promueve necesariamente la eficiencia, ya que no pro-
porciona incentivos para recortar costos. De hecho, una condicién de
este tipo castigaria a los estados que ya antes hacian un esfuerzo para
financiar la educacién a partir de fondos propios. Asimismo, reduciria
los incentivos para que los estados dedicaran cada vez mds recursos a
la educacion, ya que despusés seria dificil cambiar su decisién.

El cuadro 5 muestra los siete estados que redujeron el gasto propio
en educacién como proporcion del gasto federal en el periodo 1993-1994
respecto del periodo 1989-1991 (valores promedio en cada periodo).

26 Este analisis se basa en Oates (1972) y Gramlich (1977).
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Cuadro 5. Estados que redujeron sus propios niveles de participacién en educacién

Diferencia

de las relaciones
(I1-1)

Relacion del gasto
educativo propio con el gasto

Relacion del gasto
educativo propio con el gasto

federal 1993-1994 (%)

federal 1989-1991 (%)

Estado

-1.0
-2.7
-0.05

445
8.0
3.6

39.3

454
10.7
4.1

Distrito Federal

Baja California
Hidalgo

-5.4

44.7

Estado de México
Nuevo Leén
Sinaloa

-7.4

40.2

476

04

32.4

32.8

-6.3

18.1

244

Tamaulipas

22.9

19.0

Fuente: Cédlculos propios a partir de datos de la SEP.
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Encontramos que de los siete estados, cuatro mostraban un gasto propio
que excedia, o sustancialmente excedia, la media del gasto propio en
educacién para ambos periodos (dos estaban por debajo del promedio y
uno apenas por arriba para 1989-1991 y por debajo en el periodo
1993-1994).27 En todos los casos, la tasa de cambio del gasto federal en
educacion excedié la del gasto propio del estado (no reportada en el
cuadro). Esto podria sugerir que dichos estados han obtenido ganancias
en eficiencia, para asi poder redirigir sus propios fondos hacia la
provisién de otros bienes, pero es necesario llevar a cabo investigaciones
adicionales antes de concluir contundentemente que éste sea el caso.?

En Chile se adopt6 un sistema mediante el cual el gobierno central
transfiere cierta cantidad por alumno (Winkler, 1993). Dichas transfe-
rencias per capita son comunes cuando es muy facil medir la poblacién
objetivo (como es el caso de los alumnos). Las transferencias pueden
referirse al financiamiento educativo en general o a programas especi-
ficos. En el sistema chileno, la transferencia, que corresponde a prima-
rias y secundarias, se otorga a los municipios y, algo muy interesante,
a proveedores privados sobre una base por alumno. El monto de la
transferencia se fija de acuerdo con una férmula transparente, la cual
garantiza un nivel minimo relativamente alto de gasto por alumno,
pero no asegura la igualdad en el gasto, ya que los municipios estdn en
libertad de agregar al monto de la transferencia lo que les permita su
propia capacidad fiscal, y con esto se mantienen ciertos diferenciales
del gasto. El sistema chileno de transferencias a la educacién muestra
también que crear incentivos para las transferencias (en cualquier
direccion) puede producir cambios en el comportamiento de las autori-
dades del estado. De acuerdo con Winkler, hay evidencia de que en
Chile, si el gobierno central elevara las transferencias, los municipios
responderian con una disminucién en su propio gasto, aunque no por
un gran monto. Se confirma asi la hipétesis de la “fuga” mencionada
antes. Ademds, puesto que la transferencia se paga como un subsidio
por alumno, los municipios y los proveedores privados han tomado
medidas con mucho éxito para aumentar la matricula. Asimismo, la
transferencia ha producido una mayor disponibilidad de escuelas y ha
promovido la participacién de la comunidad (Castatieda, 1992).

En Australia y Nueva Zelanda se utiliza un tipo similar de trans-

27 Lo anterior se calculé utilizando el gasto educativo para todos los niveles, ya que no fue
posible separar los valores correspondientes a educacién basica en el periodo 1990-1991.
Para investigar este tema, deben observarse los cambios en los costos provocados, por
ejemplo, por cambios en las practicas administrativas.
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ferencias (Banco Mundial, 1995). En Australia la escuela primaria es
responsabilidad de los estados, pero los fondos del gobierno central se
distribuyen de manera redistributiva por alumno en proporcion con la
pobreza relativa. En Nueva Zelanda la transferencia va directamente
a las escuelas de acuerdo con la siguiente féormula: 80% corresponde al
numero de alumnos y 20% a su situacién socioeconémica. Luego, una
junta directiva elegida localmente administra los fondos.

Cualquier tipo de transferencia tendra efectos redistributivos
entre los estados. El efecto redistributivo no sélo se ve afectado por
la magnitud y la distribucién de la transferencia, sino también por la
manera en que se recolecta el ingreso para pagarla. Por ejemplo, si las
transferencias se financian con impuestos sobre la renta progresivos y
se redistribuyen per capita, habra efectos compensatorios siempre que
las comunidades mas ricas reciban menos de lo que aportan.

La relacién entre la magnitud y el tipo de transferencia y el ingreso
local es muy importante. Si la educacién se basara sélo en los ingre-
sos locales (o estatales), las desigualdades podrian perpetuarse con
cierta facilidad. En particular, algunos estados pueden carecer de su-
ficientes fondos para prestar todos los servicios adecuadamente. La
redistribucién nacional se realiza mejor si la federacion asigna partici-
paciones de los ingresos.

En el cuadro 2 se mostré que en México el ingreso per capita varia
sustancialmente entre los estados, lo que crea fuertes disparidades en
la base tributaria de cada entidad.?® Ademads de las transferencias
educativas, la federacion ofrece “participaciones federales” que son
parte de los acuerdos de participacién general del ingreso. La propor-
ci6én del ingreso local recolectado que no sea parte de la utilizada para
la participacién general del ingreso respecto del monto de las partici-
paciones es una medida de la capacidad del estado para obtener
ingresos de manera local. Para 1994, sélo en el Distrito Federal la
proporcién de ingresos locales fue mayor que la de las participaciones
federales (138%).* En todos los demds estados, los ingresos locales

2 En general, cuanto mayor sea el ingreso per capita (medido como producto estata! bruto
per cé%'bta), mayor serd la base tributaria para los impuestos federales o locales.

El Distrito Federal no es propiamente un estado, mds bien, esta gobernado por
autoridades federales. Su relacion fiscal es un tanto diferente de la de los estados. Discutible-
mente, tiene una restriccién presupuestaria més “blanda”, y varios de sus servicios publicos los
paga directamente la federacién, por lo que no tiene que usar sus propios fondos o sus

participaciones federales” como lo hacen los estados. En especial, 1a federacion ha pagado
tradicionalmente los servicios educativos. Sin embargo, no existe ningtin impedimento legal para
que el Distrito Federal no realice un mayor esfuerzo con sus fondos propios.
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fueron menores a 50% de la participacién federal, desde 46% en Jalisco
hasta 3.5 y 3.3% en Hidalgo y Oaxaca, respectivamente.

Académicos y politicos de varios paises han participado en debates
respecto de cudl es la mejor manera de tomar en cuenta la capacidad y
el esfuerzo fiscales de niveles subnacionales de gobierno. Alemania,
Canad4a y Australia tienen sistemas que conducen a la compensacién
de fondos entre las regiones (no sélo en educacién), al tiempo que
mantienen incentivos de eficiencia. En los Estados Unidos, durante
mas de dos décadas se ha estado debatiendo acerca de la compensacién
fiscal respecto de la ayuda federal a los estados y la ayuda estatal a los
distritos educativos (véanse, por ejemplo, Wyckoff, 1992; Reschovsky,
1994; Ladd y Yinger, 1994; Moyniham y Taubman Center for State and
Local Government, Kennedy School, 1996). El debate gané fuerza
cuando las cortes de varios estados (por ejemplo, California y Texas)
declararon inconstitucionales los sistemas de financiamiento educativo
de dichos estados, que se basaban en gastos locales recaudados de los
impuestos locales sobre bienes. El argumento fue que dicho tipo de
sistemas perpetuaba las desigualdades en educacion, ya que los distri-
tos mads ricos pueden comprar mejores servicios educativos. La pregun-
ta se convierte entonces en cudl es la mejor manera de eliminar esta
desigualdad sin castigar indebidamente a los que hacen un mayor
esfuerzo ni causar otras distorsiones.

Bird (1993) afirma que los argumentos principales en favor de las
transferencias compensatorias son: 1) generar el nivel correcto de
externalidad (en cuyo caso una transferencia igualitaria parece funcio-
nar mejor), y 2) hacer posible que los gobiernos locales presten un
minimo adecuado de servicios publicos.®! Una pregunta importante es:
{qué debe compensarse? Tan sélo otorgarle a todas las jurisdicciones el
mismo monto por alumno no toma en cuenta las condiciones fiscales de
1a localidad, los costos y las preferencias locales. Segin Bird, en todos
los paises que tienen sistemas formales de transferencias compensato-
rias, el objetivo es compensar la capacidad de los gobiernos subnacio-
nales para que presten cierto nivel de servicio, o bien, compensar el
desempeiio de este nivel de servicio. Agrega que el criterio del desem-
pefio plantea un problema, ya que si no se ajusta a las diferencias en
la capacidad fiscal, el gobierno que hace menos ganara mas. En cambio,

31 En este mismo sentido, Ladd y Yinger (1994) sugieren que el argumento fundamental
para la ayuda compensatoria es la “equidad categérica, que existe cuando todos los ciudadanos
tienen un acceso justo a.los servicios pablicos considerados de particular importancia para sus
oportunidades en la vida”.
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si las transferencias se basan en el ingreso potencial —en la capacidad
de recaudacion, no en los ingresos reales—, no se desalienta el esfuerzo
fiscal al seguir el “criterio de capacidad igual”. En todo caso, es impor-
tante que haya un vinculo claro entre el ingreso y la asignacién del gasto
para un servicio particular.

La creacién de un vinculo entre las transferencias y los ingresos
locales va maés alld de “obtener precios correctos”. Tiene también un
efecto sobre la autonomia en la prestacion local de servicios, lo cual
seria necesario para lograr algunas de las eficiencias distributivas que
promete la estrategia descentralizadora.® Sin embargo, esto no siem-
pre ocurre. En los paises de la OCDE que comenzaron un proceso de
descentralizacién educativa entre 1970 y 1988 (Francia, Grecia, Portu-
gal y Espana), el nivel de ingreso recaudado lecalmente aumentoé, pero
no se alcanzé una mejora correspondiente en el control local de la
educaciéon (OCDE, 1992).

En México, la descentralizacion de la educacion bdsica no fue muy
lejos en lo que se refiere a dotar de autonomia a los gobiernos estatales
para la provisién de este servicio, lo que podria hacer mas dificil
aumentar la eficiencia con que se presta. Este problema se ve exacer-
bado por el hecho de que el vinculo entre las transferencias y los
ingresos locales es, cuando mucho, tenue, y los estados tienen una
capacidad muy limitada para obtener recursos dada su actual base
tributaria.* Un problema que presenta el financiamiento del gobierno
central con este tipo de sistemas es que los fondos centrales a menudo
vienen condicionados al cumplimiento de ciertos requisitos y dependen
de las transferencias, lo cual puede destruir los incentivos para tomar
decisiones locales responsables (Oates, 1993). Obsérvese que la necesi-
dad de fuentes de ingreso més independientes no supone que la educa-
cién deberia financiarse tan sélo localmente. Se pueden mantener los
beneficios de la recaudacién centralizada de ciertos impuestos y al
mismo tiempo promover cierta autonomia estatal y local si se distribuye

21a bibliografia sobre la compensacién fiscal es amplia y muy conocida. Un anilisis
concienzudo de este material y su aplicacion al caso mexicano seria un buen tema para una
investigacion futura. El punto principal aqui es captar la importancia de tener un vinculo entre
la capacidad fiscal, el esfuerzo fiscal y la magnitud de las transferencias para obtener precios
correct:?s y generar el conjunto adecuado de incentivos.

Recaudar impuestos locales para financiar la educacién también podria hacer que el
electorado vigile més las acciones de las autoridades educativas locales y, asi, logre que rindan
cuentag,

* Por medio del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, los estados han abdicado las
bases tributarias m4s estables y grandes en favor del gobierno federal, a cambio de recibir parte
del ingreso de las mismas en forma de transferencias.
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la recaudacién de acuerdo con férmulas transparentes y utilizando
criterios objetivos.

Las férmulas con las que se asignan las transferencias deberian
incluir componentes de la capacidad fiscal ademads de criterios compen-
satorios basados en los indicadores educativos. También es crucial que
sean transparentes, en el sentido de que los criterios considerados sean
medibles y todas las partes interesadas puedan conocer con certeza la
magnitud de la transferencia relevante. Si los fondos se asignan me-
diante una negociacion caso por caso, podrian darse efectos redistribu-
tivos adversos, y podria ser menos probable que se generara el conjunto
adecuado de incentivos. Los funcionarios estatales podrian exhibir un
comportamiento buscador de rentas (rent-seeking) y la federacién po-
dria utilizar esos fondos como recompensa o castigo politico. Incluso
cuando el patrén general de las transferencias federales (educativas o
no) promoviera la redistribucién progresiva, si el proceso no fuera
transparente y objetivo, podrian darse pérdidas en el bienestar como
producto de los costos del proceso de negociacién. Asimismo, asignar
fondos mediante negociaciones crearia incertidumbre y obstaculizaria
la planificacién educativa de largo plazo, ademéas de que podria alejar
a las autoridades estatales de las preferencias locales y reducir la
rendicién de cuentas de los funcionarios estatales (los cuales pueden
culpar a la federacién del financiamiento inadecuado).

De acuerdo con algunos funcionarios de la Secretaria de Educacién
Publica y de las secretarias de finanzas de algunos estados, actualmen-
te no se utiliza una férmula transparente y objetiva en la asignacién de
recursos educativos federales.® Sin ella, es probable que la distribucién
refleje posiciones de negociacién, y no preocupaciones educativas ge-
nuinas. Ademads, serd mds fdcil mezclar y confundir las transferencias
educativas con otras transferencias federales como parte de una estra-
tegia de negociacidn, lo que produce ineficiencias debidas a la natura-
leza y las condiciones distintas de las transferencias.

En México las transferencias educativas provienen de los ingresos
generales de la federacién, no de impuestos particulares, como serian
los impuestos sobre bienes en los Estados Unidos. Por tanto, los
funcionarios estatales no estarian en condiciones de percibir una rela-
cién entre la capacidad fiscal del estado o su esfuerzo fiscal y los fondos

35 o . . . . .

Recibi estos comentarios en varias conversaciones informales a lo largo del afio. Dicho
sea en su favor, los funcionarios de la Secretarfa de Educacién Publica est4n tratando de llegar
a dichas férmulas. Ignore sus componentes e importancia.
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recibidos a través de las transferencias. Puesto que algunos estados que
hacen un esfuerzo relativamente mayor para contribuir a la educacién
de sus ciudadanos podrian ser castigados presupuestalmente, mientras
otros que contribuyen relativamente poco en términos de su capacidad
fiscal, recompensados, se podrian crear incentivos perversos.

Un examen del cuadro 2 mostré que entre los estados que reciben
una mayor transferencia por alumno se encuentran los estados mas
ricos en términos per capita. El mismo cuadro mostré también que el
financiamiento de la educacién con recursos propios por alumno varia
ampliamente de un estado a otro. Con el objeto de analizar si el sistema
de transferencias actual recompensa la inversién estatal en la educa-
cién se calcularon coeficientes de correlaciéon de rangos de Spearman
entre las transferencias educativas estatales por alumno (para la
educacion basica y para todos los niveles de educacién) y dos medidas
diferentes. Primero, el gasto estatal por alumno (en educacién basica y
para todos los niveles de educacion). Segundo, la relacién del gasto
propio en educacién por alumno y el PIB estatal per capita (titulado
“esfuerzo” en el cuadro 2). Se considera que este Gltimo es una mejor
medida del esfuerzo educativo y se utiliza cominmente en comparacio-
nes internacionales. Los estados difieren mucho de acuerdo con esta
medida, que va desde 0% en Hidalgo y 0.32% en el Distrito Federal,
hasta 9.35% en Baja California. Los coeficientes se presentan en el
cuadro 6.

Como puede observarse en el cuadro 6, todos los coeficientes de
correlacién de rangos son negativos, lo cual podria indicar que los
estados que invierten mds en educacién a partir de sus propios fondos
(es decir, que realizan un mayor esfuerzo educativo) son castigados con
transferencias relativas menores, o que el sistema actual no los recom-
pensa por su esfuerzo. Una interpretaciéon més podria ser que el gasto
estatal y las transferencias federales se establecen simultaneamente:
mientras mayor es el primero, menores son las segundas. Tal explica-
cién podria describir el proceso de decisién, pero no explica la posibili-
dad de que algunés estados sean castigados. Algunos de los coeficientes
son relativamente modestos, lo que podria indicar que, de existir, el
“castigo” al esfuerzo mencionado no seria muy grande. Sin embargo, es
importante sefialar que el mayor coeficiente (en términos absolutos)
corresponde a la correlacién de rango entre el gasto federal para la
educacién basica por alumno y la medida del esfuerzo, también para
la educacion basica (—0.35), donde el servicio descentralizado es la edu-
cacién basica.
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-0.32
-0.18
-0.35
-0.12
-0.25

Gasto estatal para todos los niveles de educacién

por alumno

Transferencias federales para todos los niveles “Esfuerzo” educativo estatal para todos los

de educacién por alumno

“Esfuerzo” educativo estatal para la educacién

Gasto estatal para todos los niveles de educacién
bésica

Gasto estatal en educacién por alumno
por alumno

niveles de educacién

Cuadro 6. Coeficientes de correlacién de rangos de Spearman entre las transferencias federales

y la inversién educativa estatal
Nota: Esfuerzo = gasto estatal por alumno/PIB estatal per cépita.

Transferencias federales para la educacién

bésica por alumno

Las transferencias federales para la educacion en México

La economia politica de las transferencias

La bibliografia sobre la economia politica de las transferencias inter-
gubernamentales es cada vez mayor. Comprender el aspecto politico de
las transferencias y la descentralizacién es importante para evaluar su
efectividad, ya que su éxito dependera mucho de las instituciones
existentes, la habilidad para acumular apoyo politico, etc. Por ejemplo,
si el gobierno local no responde a las preferencias locales como suponen
dichos modelos, entonces pierde en gran medida valor el argumento
econémico en favor de la descentralizacidn, ya que no podran alcanzarse
las eficiencias de asignacién (Oates, 1993). De igual modo, el atractivo
de la descentralizacién puede reducirse si el funcionario estatal es el
agente, pero tiene varios “principales” ademas de la federacion (tales
como la legislatura estatal, el electorado, intereses especiales y otros).
En este caso, la rendicién de cuentas hacia el gobierno central sera
difusa y sera dificil crear un conjunto de incentivos que maximice el
bienestar nacional, segiin lo percibe la federacion.

Los intentos por descentralizar no solamente la educacién sino
también otros servicios han renovado el interés en este tema en México.
Muchos estudios abordan aspectos puramente administrativos o lega-
les, pero un nimero cada vez mayor estd buscando comprender también
las implicaciones en términos de la economia politica. Respecto de las
transferencias educativas, sobresalen dos puntos: primero, la relacién
entre las autoridades educativas y el SNTE, y segundo, la existencia y el
desarrollo de instituciones y autoridades educativas en los estados. Un
analisis exhaustivo de estas dos cuestiones va mas alld de los objetivos
de este articulo, pero se justifica una breve descripciéon que sirva de
base a investigaciones futuras.

El sNTE ha tenido una larga y a veces conflictiva relacién con el
Estado. Es el sindicato mds grande de América Latina, lo que le da un
gran poder de negociacién, en vista de su capacidad de movilizacién
popular y de ofrecer votos al partido dominante (PrI). Por lo tanto, su
influencia sobre las politicas educativas ha sido muy grande, hasta el
punto en que el debate sobre la descentralizacion se centré mas en si
ésta reduciria el poder del sindicato que en sus efectos en la educacién.®
Supuestamente, la reduccién del poder del SNTE provendria de la

36 La relacién entre el SNTE y el gobierno y la naturaleza de la influencia del sindicato en
las politicas educativas es naturalmente mucho mas compleja de lo que aqui se expresa. En esta
seccibn se pretende tan s6lo sugerir temas para futuras investigaciones.
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necesidad de negociar por separado con cada estado, no Ginicamente con
el centro. Los estados también podrian mejorar su posicién de negocia-
cién, ya que los que tienen necesidades educativas semejantes (o go-
bernadores que piensen igual) podrian formar coaliciones.?

Es probable que la descentralizacién no haya traido consigo la
reduccién esperada en el poder del sindicato. La negociacién sobre
salarios y otras prestaciones en el sector educativo aun se hace en gran
parte en el centro. Con el actual sistema de transferencias, algunos
estados, especialmente los pequeiios o aquellos con un reducido gasto
propio en educaci6n previo a la descentralizacién, podrian incluso tener
incentivos para apoyar la negociacién centralizada, ya que no cargan
con los costos educativos adicionales (éstos los asume el gobierno federal
v, a fin de cuentas, los contribuyentes de todo el pais) y podrian recibir
el apoyo politico, de la seccion estatal del sNTE. En todo caso, debido a
la magnitud de su membresia y su consiguiente poder politico, incluso
un sindicato dividido podria dejar a algunos de los gobiernos estatales
en desventaja durante las negociaciones laborales. La presencia de
restricciones presupuestarias blandas (soft budget constraints) en el
ambito estatal puede mejorar la posiciéon negociadora del sindicato bajo
el sistema actual.

El segundo tema se refiere a las instituciones educativas en los
estados. El acuerdo de descentralizacién transfirié responsabilidades
de un solo golpe. Esto hace surgir la pregunta de como enfrentan los
estados las nuevas responsabilidades, institucionalmente hablando, ya
que muchos carecian de instituciones o autoridades educativas o, si las
tenian, eran muy débiles. Ornelas (1995) hace un intento inicial por
responder a estas y otras preguntas mediante estudios de caso de seis
estados. Sus resultados muestran algunas diferencias en 1a manera en
que se han ajustado los estados. Por ejemplo, el Estado de México, que
dirigia el mayor sistema educativo estatal con su propio sindicato antes
de la descentralizacién, ha preferido administrar por separado el siste-
ma estatal original y el nuevo sistema federal, ya que asi se evitan

37 Los estados no podrén cambiar los fondos disponibles tan facilmente como la federacién,
lo cual limitara las concesiones que pueden ofrecer a los sindicatos. Los funcionarios estatales
también podrian rendir mayores cuentas a la poblacién local que un burécrata lejano en la ciudad
de México y, por tanto, estarian menos dispuestos a ofrecer muchas concesiones. Por ultimo, 108
estados que tienen gobiernos que no son del PRI no tienen una relacion politica estrecha con el
sindicato. Un argumento en contra es que algunos estados tendran una posicién de negociacion
més débil que la del sindicato. El tiempo dird cu4l posicién es la correcta.
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conflictos entre los sindicatos respecto de salarios y prestaciones; otros
estados han optado por la fusién de los sistemas estatal y ex federal s

Los arreglos institucionales que finalmente resulten tendran re-
percusiones muy importantes sobre el logro de las eficiencias en la asig-
nacién, y en general sobre las mejoras en el servicio educativo prome-
tidas por la descentralizacion. Ni un buen disefio de transferencias ni
una sélida politica educativa del centro podrén asegurar este logro si
las instituciones no responden a las necesidades locales o no adminis-
tran la transferencia de manera eficiente.

El alcance de la descentralizacion

Hasta aqui, el analisis no ha cuestionado el alcance de la descentrali-
zacién de la educacion basica. Actualmente se estd realizando un debate
académico sobre los méritos de la descentralizacién y hasta dénde
deben participar los niveles inferiores de gobierno en la prestacién del
servicio educativo. Como en otros paises, la descentralizacién de la
educacién basica en México fue parcial. Las responsabilidades se trans-
firieron a los estados, no a los municipios. El nivel de gobierno que est4
prestando el servicio no es el que esta “mds cerca” de los ciudadanos y,
por tanto, la capacidad de respuesta de los funcionarios a las preferen-
cias locales no podria lograrse tan facilmente. En cambio, las experien-
cias de Chile y Nueva Zelanda son alentadoras. En estos paises, la
descentralizacion llegé hasta el nivel local.® Una de las principales
ventajas de esto es que los padres de familia y la comunidad en general
participan en la educacién y pueden hacer que los funcionarios rindan
cuentas. Por anadidura, la competencia entre las escuelas puede redu-
cir los costos y elevar la calidad, como muestra la experiencia de los
Estados Unidos (Hoxby, 1994). De nueva cuenta, el ejemplo chileno en
donde escuelas no lucrativas compiten por las transferencias por alum-

38 Desde que se publicé este articulo por primera vez, se han realizado investigaciones que
estudian c6mo han respondido los estados a la descentralizacién educativa. Entre ellos, Gustavo
Merino Juérez, “La descentralizacién educativa y la respuesta presupuestal de los estados”,
mimeo, y Claudia Santizo, “Las perspectivas del nuevo federalismo: el sector educativo. Las
experiencias de Aguascalientes, Guanajuato y San Luis Potosi”, Centro de Investigacién y
Docencia Econémicas, Divisién de Administracion Publica, documento de trabajo 56, Méxi-
o, 1997.

39 Estos paises no tienen un nivel de gobierno equivalente a los estados mexicanos y, por
t{into, el proceso de descentralizacién no se puede comparar con facilidad. Sin embargo, propor-
¢ionan un ejemplo de provisién de servicios educativos por gobiernos locales.
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no es también ilustrativo. Desde luego, el lado opuesto, como se ha
argumentado en el texto, es que los niveles mas altos de gobierno son
mas capaces de instrumentar politicas redistributivas y de compensa-
cion, particularmente cuando la desigualdad del rendimiento educativo
entre los municipios es mayor que entre los estados. Una vez m4s, los
Estados Unidos sirven de modelo; aqui, los distritos escolares tienen
distintas capacidades para ofrecer educacién, lo cual ha obstaculizado
constantemente un mayor rendimiento educativo.

El alcance de la descentralizacién puede estudiarse asimismo en
términos de las facultades que formalmente se les otorgaron a los
estados. De hecho, mientras la prensa y muchos politicos han alabado
el “acuerdo” de 1992 arguyendo que representa un paso importante en
la renovacion del federalismo, en la practica, el gobierno federal todavia
controla la mayor parte de los principales instrumentos de las politicas
educativas. En otras palabras, el acuerdo de descentralizacién esté lejos
de constituir una “devolucién” de funciones a los estados. Ademas,
mientras las responsabilidades se transfirieron formalmente a los
estados, la facultad de toma de decisiones en este nivel de gobierno es,
en realidad, inferior a la correspondiente divisién formal de funciones
o responsabilidades entre los estados y la federacién.

El hecho de que las distribuciones presupuestarias sean determi-
nadas principalmente por el gobierno federal, de que los fondos de los
estados sean muy limitados, asi como la naturaleza centralista del
proceso politico, pueden limitar seriamente la capacidad de los estados
para afectar la manera en que se dirige la educacién, e incluso reducir
la rendicién de cuentas (accountability) de las autoridades estatales
hacia los ciudadanos. Incluso las facultades exclusivas que la federacién
mantiene sobre varios aspectos de la politica educativa podrian repre-
sentar un obstdculo para lograr las eficiencias distributivas que prome-
tié la descentralizacién. Por ejemplo, el control federal sobre los planes
de estudio y programas, al tiempo que promueve normas minimas,
podria también reducir la innovacién y la capacidad de las escuelas de
estar al dia con el cambio tecnolégico. El excesivo control central
disfrazado de descentralizacién podria conducir a resultados inferiores,
ya sea respecto del sistema centralizado que existia antes de 1992 o de
un sistema que fuera efectivamente descentralizado. A su vez, la
descentralizacién es un proceso dindmico que atin no concluye, mien-
tras que cambios politicos y econémicos afectan la naturaleza de las
relaciones intergubernamentales. En este sentido, no deberia conside-
rarse que el statu quo es definitivo.
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IV. Conclusiones

El objetivo de este articulo fue analizar las transferencias educativas
federales en México después del acuerdo de descentralizacién de 1992
centrandose en la redistribucién y en su capacidad para generar incen-
tivos que conduzcan a una mayor eficiencia para proveer la educacién
basica. Mas que una cobertura ambiciosa de todos los temas relaciona-
dos con este objetivo, se intenté identificar los mds sobresalientes y
apuntar los caminos para la investigacién futura. Ademds, este docu-
mento contribuye a llenar una laguna en la bibliografia sobre el
financiamiento educativo y las relaciones fiscales entre la federacion y
los estados en México, especialmente respecto de las transferencias
educativas a los estados.

Entre las principales conclusiones de este trabajo se encuentran
las siguientes: primero, existe una gran desigualdad entre los estados
en términos de indicadores educativos y sociales. Las transferencias
educativas del gobierno federal a los estados no parecen de manera
contundente seguir una politica compensatoria.

Segundo, las transferencias federales son una herramienta impor-
tante para conseguir propdsitos redistributivos, no sélo respecto de los
indicadores antes mencionados, sino también respecto de las diferen-
cias en cuanto a capacidad fiscal y esfuerzo en cada estado. El disefio,
la magnitud y la distribucién de la transferencia pueden afectar de
manera significativa el conjunto de incentivos que enfrentan los gobier-
nos subnacionales.

Tercero, existe una gran desigualdad entre los estados en lo que
se refiere a su capacidad fiscal, su base tributaria y su esfuerzo
educativo. Se encontré cierta evidencia de que el actual sistema de
transferencias distorsiona las politicas educativas de los estados, ya
que aparentemente “castiga” a los que hacen un esfuerzo mayor. Por
otro lado, los datos también sugieren que podria haber algunas ganan-
cias en eficiencia al proveer educacién en algunos estados si la reasig-
nacién de los fondos pudiera atribuirse a un recorte de costos.

Cuarto, ademas de lo anterior, otros factores institucionales, como
es una limitada autonomia de los estados, la falta de instituciones
capaces de administrar el sistema educativo en el ambito estatal en
algunas entidades y la relacién politica entre el sindicato de maestros
y el gobierno, reducen la probabilidad de que la descentralizacién de la
educacién logre su meta de mejorar la educacién piiblica por medio de
mayores eficiencias.
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Estos hallazgos tienen consecuencias importantes. En primey
lugar, el sistema puede ser incapaz de reducir sustancialmente la grap
desigualdad en el rendimiento educativo entre los estados. Esto darfa
como resultado una pérdida en el nivel de vida y reduciria las oportuy.
nidades de los habitantes de las zonas en desventaja en relacién con
regiones en mejor posicién, y por tltimo, podria afectar el crecimiento
y el desarrollo del pais en su conjunto. El problema se ve exacerbado si
los estados no hacen una mejor redistribucién dentro de su propio
territorio que la que haria la federacion si el sistema educativo perma-
neciera centralizado.

En segundo lugar, si el actual sistema de transferencias genera el
conjunto equivocado de incentivos, la educaciéon podria sufrir incluse
en aquellos estados en donde el rendimiento educativo era mis alto. En
vista de que los gastos educativos constituyen una proporcién muy
grande del presupuesto estatal, las grandes distorsiones también afec-
taran la prestacion de otros servicios publicos por parte de los estados.
En este sentido, se justifica una revisién del sistema de transferencias
educativas federales. En particular, es necesario disefiar una férmula
transparente con base en criterios medibles y relevantes. La misma
medida debe aplicarse a las otras transferencias federales. La formula
deber4 incluir mecanismos para recompensar a los estados que hagan
mayores esfuerzos y penalizar a los que no los hagan.

En tercer lugar, deberian emprenderse estudios con el propésito
de determinar la capacidad de cada uno de los estados para dirigir
efectivamente el sistema educativo desde un punto de vista financiero
e institucional. La federacién tiene que desempeniar un papel muy
importante para asegurar que esto suceda, ofreciendo los incentivos
politicos y econ6émicos adecuados sin reducir innecesariamente la au-
tonomia propia de los estados. En vista de los objetivos del estudio, el
andlisis aqui presentado se refiere a un periodo particular. En conse-
cuencia, no muestra de qué manera ha evolucionado el sistema educa-
tivo a lo largo del tiempo en lo que se refiere a las consideraciones tanto
de eficiencia como de equidad.

En vista de que los datos disponibles son limitados y debido al corto
periodo transcurrido desde la descentralizacién educativa en México,
no cabe pensar que los hallazgos que aqui se ofrecen representan
conclusiones definitivas. Es preciso profundizar en esta investigacion
en cuanto se disponga de datos nuevos y se dé una mayor distancia
temporal. Sin embargo, estas limitaciones no deben conducir a descar-
tar las conclusiones del estudio, considerando sus repercusiones. En
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cambio, se tiene la esperanza de que fomenten nuevas investigaciones
y también lleven a los encargados de elaborar las politicas publicas a
evaluar nuevamente el sistema de financiamiento educativo, de modo
que resulte en una mejora a la educacién publica en México.

Este estudio se ha centrado en el gasto. Idealmente, también
deberia centrarse en los resultados educativos. Es decir, se podria
analizar no sélo cémo se distribuyen los fondos entre los estados, sino
también si dicha distribucién produce un mejor servicio educativo y no
tome en cuenta las regiones mas necesitadas y lo haga de manera
eficiente. De nueva cuenta, un obstdculo para este tipo de anélisis es
la falta de datos significativos sobre los resultados educativos, especial-
mente en lo referente a la calidad de la educacién y no sélo a la
cantidad.® Aun si se dispusiera de datos sobre la calidad de 1a educa-
¢i6n, probablemente las conclusiones aqui presentadas seguirian sien-
do validas. Sila manera en que se presta el servicio educativo no difiere
considerablemente de una regién a otra pero conduce mejor al apren-
dizaje en los estados mads ricos, o si la educaciéon se administra de
manera mas ineficiente en los estados con condiciones mds desventa-
josas, es razonable entonces suponer que la desigualdad en la asigna-
cién de recursos pudiera incluso ser mayor si se mide con base en
resultados y rendimiento educativo, antes que en las medidas que aqui
hemos utilizado.

Si bien los fondos educativos son necesarios para garantizar el
funcionamiento del sistema educativo, no debemos centrarnos sélo en
la magnitud de los fondos. También es muy importante tener en cuenta
c6mo se distribuyen estos fondos entre niveles e insumos educativos
(Hanushek et al., 1994). Se requiere una sélida politica compensatoria,
pero debe ir acomparada de una asignacién adecuada de fondos entre
insumos y niveles. No hay razones para esperar que la descentraliza-
cién por si sola mejore el servicio educativo en México. Para esto se
requiere innovacién, creatividad y visién por parte de las autoridades
educativas de los estados, si se quiere que la descentralizacién dé frutos.
Ojald los estados enfrenten el reto. Qjala el gobierno federal reconozca
este reto y el papel que los estados deben desempefiar y los apoye en el
esfuerzo. Asi, mediante el sistema de transferencias, se promoveria la
compensacion y se ofrecerian los incentivos adecuados para alcanzar
una eficiente prestacién del servicio educativo.

0 . . g .
Funcionarios de la SEP me han indicado que se estdn llevando a cabo grandes esfuerzos
para ofrecer este tipo de informacién.
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Quien no oye consejo...
Induccion transnacional
de la reforma administrativa

Barbara Nunberg*

De los muchos tipos de reformas de la politica piblica que han
emprendido los gobiernos, puede decirse que las administrativas
se hallan entre las mas complejas y dificiles de lograr por varias
razones. Esas reformas no sélo se basan en cambios de politica prove-
nientes de los mas altos niveles politicos y tecnocraticos, sino que
también requieren llevarse a cabo intrincadas modificaciones adminis-
trativas y de comportamiento en todo el sistema burocratico. Pueden
ponerse a prueba en un sector o esfera, pero, para que se afiancen de
manera duradera, deben impregnar todo el aparato gubernamental en
su conjunto y probar la capacidad del gobierno para coordinar y esta-
blecer secuencias. Asimismo, la reforma de la administracién, vincula-
da a menudo con los cambios del marco politico y constitucional en su
conjunto, exige un compromiso politico quizds en mas puntos del
sistema de gobierno que otros tipos de reformas. Los lideres de alta
jerarquia nacional deben dirigir el programa de reformas, mientras que
todos los politicos del sistema necesitan estar de acuerdo en apoyar
unas reformas que probablemente reduciran su capacidad para exten-
der su influencia. También se necesita el apoyo politico de los burécra-
tas de rangos medio y bajo —que con frecuencia son igualmente el
blanco de medidas reformistas draconianas—, quienes deben aceptar
la reforma o, por lo menos, no sabotearla. Ademas, las reformas de la
burocracia requieren a menudo el espaldarazo de los ciudadanos comu-

* La autora es funcionaria del Banco Mundial. Traduccién de Mario Zamudio.
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nes, cuya presién espolea a los reformadores para hacer que el gobierno
sea mds eficaz o receptivo. Finalmente, el éxito de la reforma adminis-
trativa es dificil de obtener porque, por lo general, no s6lo se mide en
funcién del alcance del cambio logrado sino también por el grado en que
las reformas pueden sostenerse en el tiempo.

La historia de la reforma administrativa en la mayoria de los
paises industrializados ha sido sobre todo la historia de un cambio
evolutivo generado principalmente por la accién reciproca de las
fuerzas y los grupos de interés nacionales. Por desgracia, ese proceso
de evolucién endégena puede ser un lujo que muchos paises en desa-
rrollo o en transiciéon no pueden pagar debido a la importancia del
desemperfio de la administracién para extender las metas del desarro-
Ho econémico y politico. La urgencia de la reforma administrativa en
esos contextos plantea la cuestion de si es posible estimular desde el
exterior el dificil y complejo proceso de cambio antes descrito. En este
articulo se hace una exploracién de algunas de las maneras en que los
incentivos transnacionales pueden fomentar el proceso de cambio
administrativo y, también, de algunas maneras en que no es asi; se
hace un esbozo de algunos de los mecanismos que, impulsados desde
el exterior, se emplean en la actualidad para hacer avanzar las
reformas en algunos paises en desarrollo y en transicién; y se exponen
algunas ideas acerca de cuando y en qué circunstancias ciertos instru-
mentos en particular pueden o no ser 1tiles para provocar el cambio.
Los supuestos que se exponen son en el sentido de que la reforma
administrativa tiene éxito en la medida en que exista una motivacién
adecuada que impulse su aprobacién y se cuente con suficiente capa-
cidad para ponerla en practica. Los tres tipos de incentivos transna-
cionales que se esbozan mas adelante —el efecto demostrativo (que
garantiza una alta motivacién y un sentido de la propiedad, pero no
necesariamente la capacidad interna); el aliciente de la comunidad
(que proporciona una alta motivacién y, con apoyo y recursos exteriores
adicionales, una capacidad que va de mediana a alta); y la ayuda
externa para el desarrollo (que puede impulsar la capacidad, pero
dificilmente ofrece motivacién)— varian en la medida en que sea
posible combinar los diferentes grados de motivacién y capacidad con
el propésito de lograr una verdadera reforma.
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Zeitgeist administrativa:
el efecto de demostracién mundial

Uno de los factores externos importantes que influyen en la actualidad
en los procesos nacionales de reforma administrativa se origina en el
efecto de demostracion mundial que ejerce la revolucion gerencial que
se estd llevando a cabo en los paises industrializados y ahora, cada vez
mas, en los paises en desarrollo y en transicién. Algunos de los nuevos
enfoques sobre la administraciéon publica que estimularon la descen-
tralizacién radical de funciones gubernamentales como la toma de
decisiones y la administracién en paises como Nueva Zelanda, Austra-
lia y el Reino Unido, y los cambios mas modestos destinados a delegar
la autoridad y orientar el desempeno en los sistemas cldsicos de
administracién de paises como Francia y Alemania también han estado
ganando terreno en el marco de paises menos desarrollados. El Minis-
terio de Planificacién de Costa Rica, por ejemplo, esta experimentando
con un sistema de administracién del desempefio basado en algunos
elementos de los modelos anglosajones; otros paises de ingreso medio,
tan diversos como Letonia, Jamaica y Brasil, estan explorando la
manera de incorporar la practica de la “nueva administracién publica”
en sus sistemas de gobierno; y aun los paises de menores ingresos estdan
ensayando soluciones basadas en la practica de la gerencia: reciente-
mente, el gobierno de Zambia puso en aplicacion en el sector de la salud
un sistema de administracién auténomo mediante el cual las funciones
de la toma de decisiones se redujeron a un pequeno ministerio central,
y las facultades administrativas discrecionales se derivaron a juntas
que, a su vez, delegan el control de las responsabilidades de la toma de
decisiones en las agencias que prestan los servicios.

Antes que ser un resultado de la ayuda internacional para el
desarrollo, las tendencias expuestas son producto de la exposicién por
parte de los responsables de alto nivel —“ilustrados”, si se quiere— de la
toma de decisiones a las corrientes mundiales de la reforma administra-
tiva, y del interés que despiertan en ellos por ensayar las innovaciones
en sus propios paises. En realidad, esos funcionarios representan una
especie de zeitgeist de la reforma administrativa que se difunde gracias
a la fuerza de las ideas, antes que a la ayuda o la intervencién interna-
cional directa. Ahora bien, aunque ese enfoque esponténeo de la impor-
taciéon de modelos administrativos extranjeros que tiene su impulso en
la demanda refleja que el pais tiene cierto grado de “propiedad” sobre él,
lo cual no siempre es asi en el caso de la ayuda técnica que llega desde el
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exterior, también entrafia el peligro de que los paises entusiasmados con
un modelo extranjero en particular puedan verse inclinados a aplicarlo
sin prestar una cuidadosa atencién a las condiciones en que deben hacerlo
ni a la capacidad necesaria para ello.

El aliciente de la comunidad: la busqueda de la afiliacion
a una organizacion transnacional

Otro incentivo transnacional cada vez mis importante de la reforma
administrativa es la perspectiva de llegar a formar parte de un marco
comun econémico o politico. Es evidente que los mecanismos de ese tipo
son los de mayor predominio en el continente europeo. En Europa
central y oriental, lo que ha guiado a menudo las reformas de las
instituciones gubernamentales, tanto electorales como administrati-
vas, han sido los principios establecidos por el Consejo Europeo, el cual
reciuté a un gran nuimero de paises de la Comunidad Econémica
Europea (CEE) en los primeros momentos de la transicién del comunis-
mo a la democracia. La conformidad cada vez mayor con las normas del
Consejo Europeo ha sido fortalecida mediante la asistencia técnica y la
participacion en conferencias internacionales, pero el impulso bdsico
hacia la estandarizacién tiene su origen en el punto de referencia comuin
que ofrece a los paises del Este la pertenencia al Consejo Europeo.

La perspectiva del ingreso a la Unién Europea es quizas el incen-
tivo mds poderoso para llevar a cabo la reforma administrativa en los
paises para los que la pertenencia a dicha Unién cobra mayor impor-
tancia. A las naciones que se preparan para ser integrantes de la Unién
Europea se les impulsé a emprender un conjunto limitado de reformas
administrativas, destinadas sobre todo a satisfacer las normas de los
miembros de la Unién en ciertos tipos de procedimientos en particular,
que tienen que ver mas directamente con los convenios mixtos sobre
las relaciones reciprocas entre los miembros en lo concerniente a los
viajes y las aduanas. En algunos casos, ello coincidia con las funciones
que tenian puntos de contacto sustanciales con el cliente-publico que
demandaba un servicio mas facil de utilizar. Asi, por ejemplo, el
Ministerio del Interior de Hungria puso al dia sus servicios de expedi-
cion de pasaportes para satisfacer los requisitos de la Unién Europea
y facilitar los viajes a una gama mas extensa de htingaros; y también
descentralizé sus sistemas de inspeccién y registro de vehiculos de
motor, con lo que se aceleré en gran medida el tiempo necesario para
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registrar un vehiculo y, asimismo, se flexibilizaron de manera signifi-
cativa los controles del centro y la informacion sobre la propiedad y el
movimiento de vehiculos, tanto dentro como fuera del pais.

La inminencia de la perspectiva misma de ingreso a la Unién
Europea ha generado respuestas administrativas especificas. Los
paises que tienen ante si el ingreso deben adoptar decisiones acerca
de cémo organizar las actividades relacionadas con las diferentes
secuencias del proceso, entre ellas la conciliacién de las normas y re-
glamentos nacionales con los procedimientos de la Unién Europea; la
educacién o capacitacién de gran namero de servidores publicos y
ciudadanos a fin de familiarizarlos con la gran variedad de normas
de la Uniodn; las prolongadas negociaciones de los términos de ingreso;
y la fase final y continua de representacién y formulacion de politicas y
toma de decisiones. Con toda probabilidad, los paises de la Comunidad
Econémica Europea seleccionaran alguna combinacién de opciones ya
antes ideada por los paises que son miembros, con el proposito de
organizar su ingreso y la pertenencia a la Unién Europea: Dinamarca
centré sus esfuerzos de coordinacion en el Ministerio de Asuntos
Extranjeros, Francia creé una secretaria especial para la coordinacién
europea y el Reino Unido mantuvo un estrecho control sobre la politica
relacionada con la Unién Europea a través del gabinete del primer
ministro.! La reciente eleccién de Polonia refleja con mayor claridad
el modelo de coordinacién especial de Francia. Mediante su paquete
de reformas administrativas de 1996, Polonia creé un cuerpo de
categoria ministerial para apoyar y coordinar las actividades de ingre-
so a la Unién Europea. En el caso de Polonia, la idea consistia en
mejorar el prestigio y la capacidad del 6rgano anterior —un centro de
mediana categoria para el intercambio de informacién relacionada con
las actividades de la Unién Europea en Polonia— con el propésito de
supervisar el proceso de ingreso. No obstante, atin persiste la preocu-
pacion respecto de si ése fue el paso administrativo adecuado para Po-
lonia; a algunos les preocupa que el proceso de preparacién para
ingresar a la Unién Europea sea de naturaleza muy difusa y se
extienda a todos los sectores y niveles de gobierno. Una entidad dnica
situada en el gobierno central podria tener dificultades para dirigir y
coordinar todos los aspectos del proceso y podria no lograr establecer

! véase Rolf Kaiser, “Basic Institutional Options for National EU Coordination”, en The
Internationalization of Policy Making, Paris, Sigma, doc. num. 6, 1996, pp. 57-65.
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una relacién suficientemente estrecha y profunda con todas las agen-
cias del gobierno como para “europeizarlas”.

Ademas de que provoco la reforma de los organismos encargados
de gestionar el procedimiento mismo de ingreso, el incentivo de perte-
necer a la Unién Europea ha ejercido un efecto aun mas espectacular
en Polonia, pues generé la preparacién de una agenda de reformas
administrativas mucho més amplia. En realidad, el incentivo del
ingreso a la Unién Europea ha llevado a los responsables de la reforma
a superar las disputas politicas y a adoptar resueltamente las medidas
necesarias para poner en practica un paquete coordinado de reformas
administrativas. El resultado de afios de estancamiento ha sido tan
impresionante que vale la pena relatar brevemente la historia.

La reforma administrativa
en Polonia: de lo peripatético a lo prometedor

Durante la mayor parte de la etapa inicial de la transicién de Polonia,
sus impresionantes resultados econémicos y la revisién de las institu-
ciones politicas no tuvieron una contrapartida similar en la esfera de
lo administrativo. Es cierto que al principio se hicieron grandes esfuer-
zos centrados en algunos frentes selectos de la reforma de la adminis-
tracién publica: se habia logrado un verdadero progreso en el desarrollo
de las instituciones de contraloria piblica —establecidas por primera
vez durante los dltimos dias del régimen comunista— y se habia
avanzado significativamente en la descentralizacién del gobierno re-
presentativo, a lo cual siguié una transferencia proporcional, hasta
cierto grado, del poder y la responsabilidad administrativos; no obstan-
te, las primeras iniciativas que se emprendieron con el propésito de
desarrollar el servicio civil se vieron continuamente frustradas por las
disputas politicas y la falta de un consenso global, tanto sobre los medios
como sobre los fines; en particular, la modernizacién de la administra-
cién publica sélo se abordd de una manera irregular e incompleta.

El que las reformas fuesen episédicas durante el periodo inicial de
la transici6n se explica en parte porque su importancia era secundaria
para los responsables de la toma de decisiones, cuyo interés se centraba
mas especificamente en las cuestiones macroeconémicas y en los pro-
blemas de la privatizacién. En Polonia en particular, se consideraba
que la tarea de mejoramiento de la capacidad gubernamental debia
seguir, antes que acompafar, a la gran explosién de las reformas
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econémicas. La reforma administrativa de Polonia fue titubeante tam-
bién debido a las vicisitudes de la politica. Lo fragmentado del sistema
de partidos provocé que las coaliciones de gobierno fuesen fragiles y que
los gobiernos se sucediesen riapidamente, cada uno con un punto de
vista diferente sobre qué cambios administrativos —si acaso los consi-
deraban necesarios— eran deseables. Los responsables de la toma de
decisiones y los parlamentaristas no habian logrado ponerse de acuerdo
sobre la introduccién de niveles de gobierno intermedios ni sobre la
creacién de un servicio civil de carrera. Aunque el gobierno de Suchoch-
ka era favorable a una transferencia extensa del poder a los niveles
nacionales inferiores y a una renovacién mas radical de los funcionarios
del servicio civil, los sucesivos gobiernos posteriores al socialismo
prefirieron una desconcentracién mas modesta de las funciones del
Estado y la concesion de los derechos adquiridos a los servidores
publicos en funciones. Durante la mayor parte del periodo transcurrido
desde la caida del comunismo, los repetidos fracasos en lograr que el
parlamento aprobara una ley del servicio civil obligaron a los regimenes
a conformarse con hacer enmiendas menores a la legislacion ya exis-
tente de la época comunista, el inico compromiso peliticamente posible.

En ese politizado contexto de disputas, la administracién puablica
tenia que seguir funcionando a su maxima capacidad para no perder el
paso de las abrumadoras exigencias de la transicién; y en muchas dreas
de la administracién estaba teniendo lugar realmente un proceso
espontdneo y continuo de adaptacién administrativa, incluso sin un
liderazgo enérgico o un compromiso politico. A finales de 1996, no obs-
tante, los esfuerzos intermitentes que se hacian por llevar a cabo la
reforma recibieron un gran aumento de energia y un apoyo politico de
alto nivel, que en gran medida tuvo su origen en el acelerado ritmo del
ingreso de Polonia a la Unién Europea. Haciendo caso al claro mensaje
que venia de Bruselas —mensaje que, en realidad, ya habia sido
transmitido también mucho tiempo antes por otro conjunto de institu-
ciones financieras y expertos internacionales—, el gobierno en funcio-
nes comenzé por fin a centrarse marcadamente en la tarea de desarro-
llar la capacidad administrativa como la clave para completar su
agenda de la transicién. El factor que apuntalaba dicha agenda era el
hecho de que los responsables polacos de la toma de decisiones com-
prendian cada vez méds que las esperanzas del pais de convertirse en
un miembro de Europa con todos los derechos dependian, en gran
medida, de que el pais contara con un aparato administrativo moderno
capaz de facilitar el proceso de ajuste a las normas europeas. El
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gobierno pudo apoyar esa renovada prioridad con una accién relativa-
mente rapida y decidida gracias a que la agenda de la reforma admi-
nistrativa habia estado en preparacién desde varios afnos antes. Asi-
mismo, la motivacién de “volverse europeos” generé la unificacién y
ayudo a romper el antiguo punto muerto politico que habia impedido
el movimiento en el campo de la reforma administrativa durante la
etapa inicial de la transicién. En medio de una gran actividad legisla-
tiva y muchas fanfarrias publicas, se propuso al parlamento, y éste
aprobd, una serie de cambios y reformas constitucionales de la admi-
nistracién central y sobre su desconcentracién, asi como del servicio
publico. En cuestién de meses, el historial de la reforma administrativa
de Polonia pasé de lo peripatético a lo prometedor.

Las reformas de la administracién central hechas en 1996 consis-
tieron en varios cambios muy significativos. Se fortalecié la funcién del
primer ministro; se reorganizaron las funciones gubernamentales en
ministerios fusionados que ahora tendrian el papel de “timoneles”,
antes que de “remeros”; se descentralizaron mds las responsabilidades
en el plano de gobierno de la voived (provincia) y, como antes se dijo,
se otorgd una mayor importancia orgéanica a la agenda de ingreso a la
Unién Europea a través de la creacién de un organismo de jerarquia
ministerial para la integraciéon con Europa.

El fortalecimiento de la funcién del primer ministro fue clave para
la reforma. Mediante una legislacién y una enmienda constitucional
separadas, se faculté al primer ministro para que seleccionara al resto
del gabinete, determinara la naturaleza y el numero de (la mayoria de)
las carteras ministeriales y, algo muy importante, exigiera que los
ministros sostuvieran conjuntamente los acuerdos sobre la politica
gubernamental. El aumento de las facultades del primer ministro
corroboraba la nueva nocién de “gobierno flexible”.

El vuelco hacia el gobierno flexible tenia también la intencién de
transformar el antes todopoderoso Consejo de Ministros. Anteriormen-
te, los miembros del Consejo estaban en libertad de disentir de la
posicién del gobierno, lo que minaba la coherencia de las politicas. El
gobierno habia funcionado como una especie de federacién de ministe-
rios en la que cada uno de ellos protegia sus propios intereses. Habia
habido poca coordinacién de su trabajo y a menudo se traslapaba la
competencia de sus facultades y responsabilidades. El nuevo modelo
significaba que las estructuras gubernamentales y los lideres politicos
tendrian una mayor capacidad para tomar en cuenta los cambios de
prioridades. Asimismo, las facultades del primer ministro se verian
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apoyadas mediante la creacién de una cancilleria que proporcionaria
servicios personales y de informacién a la oficina interior del primer
ministro y contribuiria a que su trabajo fuese mas eficaz.

Las reformas de 1996 entrafiaban también la promesa de alterar
espectacularmente las funciones ministeriales: se eliminaria la facul-
tad de los ministerios de considerar su ramo como de su propiedad y,
en lugar de eso, se les encargaria de politicas estratégicas y de respon-
sabilidades de supervision. Consecuentemente, los ministerios se ve-
rian privados de las empresas publicas. Aunque la mayoria de las
empresas serian transferidas a las voivods, aproximadamente 200 em-
presas “estratégicas” serian colocadas bajo la tutela del recién creado
Ministerio de Tesoreria Estatal. Ademas, las nuevas estructuras mi-
nisteriales racionalizadas reflejarian una clara divisién entre las posi-
ciones politicas (ministros y viceministros) y administrativas (los recién
creados directores generales y sus subordinados).

Con la reforma del centro, las carteras ministeriales existentes
experimentarian una reestructuracién significativa. Se crearian mega-
ministerios, entre ellos el Ministerio de Economia, que absorberian
algunas de las funciones, aunque no todas, de cierto nimero de minis-
terios que serian liquidados. En cierta medida, la nueva configuracién
reflejaba los modelos europeos. El Ministerio de Finanzas estaria a
cargo de tareas presupuestarias y de finanzas publicas bien conocidas
en Occidente, pero nuevas para el Este. La tradicionalmente poderosa
oficina de planificacién central se modernizaria y convertiria en un
centro para estudios estratégicos que adoptaria funciones de analisis,
supervision y evaluacidén mas modernas y occidentales. El Ministerio
del Interior perderia las funciones de seguridad que desempenaba
desde la era comunista y se encargaria de la administracién de las
relaciones intergubernamentales. Finalmente, se estableceria una ofi-
cina de competitividad y de proteccién del consumidor con el propésito
de cumplir mds estrechamente con las normas de la Unién Europea.
Este ano (1998) se espera una segunda ola de reformas destinadas a
reorganizar, de conformidad con los requisitos de la Unién Europea,
todas las instituciones que se encargan de los patrones y las normas.
También se reformara la administracién de aduanas, muy proba-
blemente a través de su incorporacién al Ministerio de Finanzas, con
el propdsito de lograr una mejor cooperacién entre las oficinas de
aduanas y las de impuestos. Asimismo, de conformidad con los requi-
sitos de la Unién Europea, se seguira llevando a cabo la revisién de la
legislacién econémica y la eliminacién de leyes inutiles u obsoletas.
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La reforma del servicio civil también figuraba de manera destaca-
da en el paquete de reformas administrativas de 1996. La marcada
erosién de la credibilidad de la administracién encargada de la transi-
cién habia hecho evidente la necesidad de lograr cierto acuerdo politico
y legal sobre, por lo menos, el punto de partida de un sistema de
administracion del servicio civil que contase con una amplia aceptacion.
Después de un prolongado y exhaustivo debate piiblico, se dio un primer
paso importante en julio de 1998, cuando fue aprobada la Ley del
Servicio Civil. La ley se convirtié en el eje de una vasta reestructuracién
administrativa del servicio civil, con el supuesto de que, si no se
introducian cambios significativos en los sistemas de administracién
del personal y en los incentivos del gobierno, las reformas de la admi-
nistracion central inicamente tendrian un efecto superficial. La apro-
bacién de la ley, que sélo se dio después de numerosos borradores y
fuertes conflictos politicos sobre sus estipulaciones, representé un
avance importante en Polonia, pues debido a que la ley separa clara-
mente a los servidores publicos de los politicos nombrados, proporciond
las bases legales para contar con un servicio civil politicamente neutro.
También creé una estructura orgdnica para la administracién continua
del servicio civil y estableci6 los principios (si bien no la especificidad)
de la contratacién basada en el mérito. La ley reflejé igualmente lo que
quiz4 fue, en iltimo caso, la prudente decisién de crear paulatinamente
el servicio civil a lo largo de un periodo no especificado. De esa manera,
la administracion estaria en condiciones, por lo menos en teoria, de
constituir un servicio civil de calidad a medida que hubiese candidatos
disponibles que cumpliesen con los requisitos. Aunque ya es posible
identificar varias fallas en la ley y cierta preocupacion sobre la capaci-
dad (e incluso la voluntad) del gobierno para ponerla en practica, el
acuerdo final sobre la Ley del Servicio Civil fue considerado como una
sefial enviada a la mayoria de los miembros de la Unién Europea de
que en Polonia existia un compromiso para preparar y facultar a sus
funcionarios gubernamentales con el fin de que fuesen la contrapartida
competente que trabajara con los tecnécratas y funcionarios europeos
de los otros estados miembros para negociar y facilitar el ingreso de
Polonia en la Unién Europea.

En realidad, aunque ya se ha criticado el conjunto del paquete de
reformas administrativas, porque se practica una especie de “radicalis-
mo selectivo”, se dejan de lado reformas importantes y se plantean
nuevos peligros (por ejemplo, el lento avance en la privatizacién, la
amenaza del espectro de un primer ministro excesivamente poderoso y
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politizado y el hecho de que las consideraciones de coalicién politica
sigan siendo la primera determinante de las facultades de las carteras
ministeriales), las reformas prometen ejercer un efecto importante en
la manera en que el gobierno lleva a cabo su tarea, y posiblemente
constituiran un modelo para otros paises de la regién. Puesto que
rompi6 sin duda alguna con el antiguo enfoque de la rama ministerial
intervencionista, la reforma lleva a Polonia mas cerca de las politicas
modernas y las burocracias de carrera de otros estados miembros de la
Unién Europea. Esas transformaciones, junto con la fuerza que recien-
temente adquiri6 el gobierno para dar forma a las prioridades ministe-
riales en respuesta a los rdapidos cambios de las circunstancias econé-
micas, podrian servir para dar confianza a los miembros de la Unién
Europea en un socio flexible de la comunidad. El potencial para mejorar
significativamente la capacidad del gobierno podria fortalecer en gran
medida la posicién de Polonia tanto en las negociaciones como en la
aplicacién de los requisitos de ingreso de la Unién Europea. Las
reformas podrian llevar a una formulacién de politicas mejor informada
y més coherente, y a una toma de decisiones mds coordinada que
capacitaria al gobierno para hablar con una sola voz sobre las cuestio-
nes de la pertenencia a la Unién Europea.

Debe hacerse notar que muchas de las reformas emprendidas en
Polonia consistieron en acciones que ya le habian sido urgidas por los
expertos extranjeros varios afios antes de 1996; pero, aunque su consejo
muy bien pudo haber preparado una gran parte del terreno para el
programa de accién de Polonia, lo tinico que logré unir al conjunto de
grupos de interés nacionales antes discordantes en un acuerdo cohe-
rente sobre el paquete de reformas administrativas fue el incontenible
deseo de ingresar a la Unién Europea. El poderoso incentivo que
significa pertenecer a una comunidad —en especial la que ofrece la
Unién Europea, con todos sus atractivos econémicos, culturales y
estratégicos— es dificil de emular en cualquier otra regién del mundo.
Enrealidad, si bien los mecanismos de comunidad que ya se encuentran
en funcionamiento en otras regiones —como el Caricad y el cLAD, en el
Caribe y en América Latina— proporcionan un marco conjunto para
pensar en la reforma administrativa y trabajar por ella, los estimulos
que proporciona la perspectiva de “transformacién” a través de la
pertenencia a la Unién Europea practicamente no tienen paralelo fuera
de los paises de la Comunidad Econémica Europea. Desde luego,
creemos que, a medida que crecen en importancia las entidades econé-
micas regionales —como el Mercosur o el Tratado de Libre Comercio
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de América del Norte—, deberian explorarse completamente las posi-
bilidades para desarrollar esos estimulos.

iSirve de algo la ayuda para el desarrollo
destinada a la reforma administrativa?

La principal forma de la ayuda transnacional para llevar a cabo la
reforma administrativa en la mayoria de los paises en desarrollo y en
transiciéon —la ayuda internacional para el desarrollo— no puede
ofrecer la clase de incentivos que proporciona a Polonia y a otros
miembros en perspectiva de la Unién Europea, pero ;puede la ayuda
para el desarrollo proporcionar algun simil del pederoso incentivo que
significa la “comunidad” para estimular la reforma administrativa? O,
a falta de esa especie de “soborno”, jcudn efectiva es la intervencion de
la ayuda para el desarrollo en el fomento de la reforma administrativa?
;Funcionan mejor algunas formas o instrumentos que otros?, y jen qué
condiciones? ;Hay alternativas a los enfoques comunes que debamos
tomar en consideracién para lograr mejores resultados? No me es
posible proporcionar respuestas sistematicas a tales preguntas en este
breve anélisis, pero trataré por lo menos de plantear algunas cuestiones
para explorarlas un poco mas.

La ayuda por goteo para la reforma administrativa

En la actualidad, numerosas instituciones financieras internacionales
donantes, organizaciones no gubernamentales, instituciones académi-
cas y servicios de consultoria independientes proporcionan ayuda a los
paises en desarrollo y en transicién en el campo de la reforma adminis-
trativa. La mayor parte de la ayuda se proporciona a través de proyectos
financiados, ya sea mediante subvenciones o préstamos para consolidar
sobre todo la ayuda técnica internacional. Los expertos proporcionan
consejo continuo o periddico en una gama de cuestiones de la reforma
administrativa, y a menudo reemplazan a los funcionarios municipales
o nacionales en el desempeno de las tareas bésicas de la reforma, como
preparacion de borradores para nuevas leyes, creacion de sistemas de
personal o proposicién de nuevas estructuras de gobierno. Buena parte
de la ayuda adopta también la forma de capacitacién directa de dife-
rentes categorias de burdcratas o de apoyo para las instituciones de
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capacitacién nacionales en ciernes. Y una parte sustancial de la ayuda
se proporciona en forma de seminarios, conferencias y viajes de estudio
destinados a que los responsables de la elaboracion de las politicas, ast
como otros funcionarios de menor jerarquia en el gobierno, puedan
conocer los modelos de administracién publica de todo el mundo.

Una gran parte de la ayuda se brinda a través de una especie de
“goteo lento”, esto es, se ofrece apoyo y consejo de bajo nivel continuos
y limitados, no estimulos considerables o fuertes incentivos que impul-
sen a'los paises a llevar a cabo la reforma. Hay algunos ejemplos de
ayuda por “goteo lento” que han resultado ser muy efectivos, particu-
larmente los que tienen su origen en la demanda. Los consejos periédi-
cos que proporciona Sigma, el servicio de consultoria de Europa central
y del Este patrocinado por la Unién Europea, o el Fondo para el
Conocimiento Practico, del Reino Unido, también activo en Europa del
Este, por ejemplo, parecen haber sido ttiles para poner en contacto con
las nuevas ideas sobre la administracion a los responsables clave de 1a
toma de decisiones. Como hemos visto en el caso de Polonia, muchas de
esas ideas proporcionan las bases para emprender reformas posterio-
res, cuando finalmente el gobierno est4 listo para actuar. Pero por
desgracia, sin un mayor estimulo para empujar a los paises a la accién,
aun el consejo originado en la demanda puede ser de poco efecto. Mds
todavia, una gran parte de la ayuda por “goteo lento” para el 4rea de la
administracién publica, como la que proveen las agencias multilatera-
les, las Naciones Unidas, entre ellas, ha sido proporcionada durante
muchos afios continuos con muy pocos efectos evidentes. Tomemos dos
de muchos ejemplos: durante mas de 20 anos, el antiguo Departamento
para la Cooperacién Técnica y el Desarrollo de las Naciones Unidas
prest6 ayuda a Costa de Marfil para las reformas de la administracién
de personal en el Ministerio del Servicio Publico; al final de todo ese
tiempo, seguian sin existir los sistemas efectivos para el establecimien-
to del control administrativo y eran muy raros los funcionarios capa-
citados de las categorias inmediatamente inferiores a las m4s impor-
tantes; en Jordania, por otra parte, luego de afos y afios de proyectos
de ayuda técnica financiada por instituciones financieras internaciona-
les para la reforma administrativa, nunca fueron puestas en practica
las recomendaciones de los estudios hechos por los consultores.
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El enfoque de la reforma administrativa
“de mucho dinero, explosiva y de gasto rapido”

Un antidoto para el enfoque del “goteo lento” es el enfoque de la reforma
administrativa de mucho dinero, explosiva y de gasto rapido que surgié
en la época de los préstamos para el ajuste estructural. Ese tipo de
ayuda para la reforma del servicio civil, creado por el Banco Mundial
y otras instituciones financieras internacionales, se proporcionaba a
través de préstamos basados en las politicas que requerian reformas
significativas, principalmente en relacién con las practicas de pagos y
contratacién en el servicio civil a cambio de recursos significativos para
la balanza de pagos que eran depositados directamente en la tesoreria.
Los préstamos para el ajuste tendian a ser de desembolso rdpido y
enfocados en acciones diferenciadas del gobierno, antes que en cambios
en el largo plazo. Sin embargo, a medida que evolucionaba, el préstamo
para el ajuste iba acomparniado cada vez méds de préstamos destinados
a la ayuda técnica con el propésito de proporcionar cierto apoyo insti-
tucional ~—aunque rara vez suficiente— a las reformas de las politicas.

Ha tenido mas éxito ese enfoque que las reformas de “goteo lento”
de bajo impacto? Si, ha habido algunos éxitos, al menos en el caso de
ciertos tipos de reformas y en ciertas condiciones. Los préstamos para
el ajuste basados en las politicas han sido mas ttiles cuando se trataba
de proporcionar apoyo a las reformas en contextos en los que las severas
crisis econémicas ya habian empujado a los lideres politicos a adoptar
dificiles decisiones de emprender reformas que dieron como resultado
la reestructuracién del Estado. El programa de reformas generalizadas
de Argentina de los primeros afios del decenio de 1990 es buen ejemplo
de la colaboracién efectiva entre el Fondo Monetario Internacional, el
Banco Mundial y el gobierno de Menem en la puesta en practica de un
programa de contraccién del gobierno que incluia la privatizacién de
las empresas del Estado y una reduccién aproximada de 20% de los
empleados del gobierno central. Esos marcadisimos cambios en las
finanzas publicas representaban las medidas con las que el propio
gobierno se habia comprometido al contemplar el abismo creado por 50
afios de programas econémicos y politicos fracasados. Si bien es cierto
que las instituciones financieras internacionales estimularon al gobier-
no a comprometerse con reformas especificas y proporcionaron un
apoyo financiero significativo para emprender los cambios necesarios,
los ingredientes clave fueron la crisis econémica y la concentracién del
liderazgo politico. Y también pudo haber sido que el gobierno se valiera
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de los estimulos del Banco Mundial para desviar las criticas que
enderezaron a la reforma sus opositores mas vociferantes entre las alas
extremistas del movimiento obrero organizado y entre los politicos
peronistas populistas, que tenian mas qué perder por la disminucién
de las posibilidades de influir en el empleo.?

De igual manera, la coalicién postsocialista de Hungria utiliz6 los
préstamos para el ajuste del Banco Mundial con el propésito de apoyar
y proteger su propio programa de restriccién fiscal, que, en el contexto
de modernizacién de los pagos y el empleo en el servicio civil y el servicio
publico, y de imposicién de restricciones presupuestales generales,
convergié con las continuas iniciativas surgidas de la oficina del primer
ministro para racionalizar y modernizar la administracién publica. En
ese caso, como en el de una gama de reformas econémicas estimuladas
a través de los préstamos para el ajuste estructural, los préstamos
basados en las politicas parecen tener mas éxito cuando se destinan
esencialmente a medidas ya adoptadas;? no obstante, por 1til que haya
sido ese visto bueno a las medidas ya adoptadas en los contextos de
Argentina y Hungria, vale la pena hacer notar que las acciones estimu-
ladas por las intervenciones, destinadas a solucionar las crisis, perte-
necen al tipo de medidas que podria desencadenar los cambios admi-
nistrativos, pero no necesariamente sostenerlos en el mediano plazo.
Asi, el problema del disefio de programas de seguimiento de la evolucién
de las instituciones en el largo plazo se plantea inmediatamente.

Mais alld de ese vinculo hasta cierto punto beneficioso entre las
operaciones de ajuste financiadas internacionalmente y las crisis eco-
némiecas nacionales para provocar la reforma administrativa, también
es importante tomar en consideracion que, a través de la posibilidad de
inyectar recursos en extremo abundantes, los préstamos basados en las
politicas pueden ser un sustituto del mecanismo de “transformacion de
la comunidad” que se encuentra en funcionamiento en Europa oriental,
en el caso de los paises que residen fuera de la esfera de la Unién
Europea; por ejemplo: jcudl podria ser la efectividad potencial de ese
tipo de instrumento en el caso de Ucrania, donde el Banco Mundial y

? Barbara Geddes considera la pérdida de esa influencia politica como el factor clave de
la resistencia a la reforma administrativa en América Latina. Véase su Politician’s Dilemma:
Building State Capacity in Latin America, Berkeley, The University of California Press, 1994.

Véase un analisis mas profundo de la manera como se aborda la administracién publica
en los préstamos para el ajuste estructural en Barbara Nunberg, Public Sector Management
Issues in Structural Adjustment Lending, Banco Mundial, documento de analisis num. 99,
Washington, D. C., 1990.
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otras instituciones financieras internacionales estdan discutiendo los
términos de los préstamos para el ajuste y la ayuda técnica destinados
a reformar las instituciones del sector pidblico ucraniano? Debido a las
presiones geopoliticas y estratégicas para inyectar fondos en la econo-
mia ucraniana, el estimulo del ajuste estructural podria ser limitado,
pero quizds una muy abundante inyeccién de recursos podria estimular
a los responsables de la toma de decisiones a centrar su atencién en la
necesidad de mejorar espectacularmente la efectividad de las institu-
ciones del gobierno en la aplicacién de la reforma econémica.

Reconsideracion de la ayuda de los donantes
para la reforma del servicio civil

Un imperativo para meditar sobre el disefio de tan importantes opera-
ciones destinadas a apoyar la reestructuracién administrativa consiste
en examinar cuidadosamente las anteriores experiencias de ayuda para
el cambio de las instituciones en otros paises del mundo, en desarrollo
y en transicién. En realidad, aunque durante los tltimos quince afios
el Banco Mundial ha hecho inversiones sustanciales en la reforma del
servicio civil (término empleado para indicar las reformas de la admi-
nistracién piblica en el seno del gobierno central),* existen no sélo
dudas respecto de la efectividad de las intervenciones en dicha reforma,
sino también preocupacion acerca de si la estrategia del Banco Mundial
es la correcta. En un documento reciente al respecto, hago un analisis
para demostrar que los programas actuales no han satisfecho la meta
fundamental de la reforma del servicio civil —hacer que el gobierno
trabaje mejor— y que se requiere un nuevo enfoque.®* Mas adelante
resumo los hallazgos hechos en ese andlisis y algunas sugerencias para
reconsiderar el apoyo transnacional a las reformas de las instituciones
del gobierno.

* Este término se refiere a la ayuda que se otorga en forma de operaciones y trabajo
analitico en el caso de las reformas de las estructuras gubernamentales, de las funciones de pagos
y empleo y de administracién del personal del gobierno, por ejemplo, fortalecimiento de la
contratacién, evaluacién del desempefio y capacitacién, asi como la reforma del marco legal y
regulatorio, la descentralizacion y la administracién del propio proceso de cambio. También
comprende, en algunos casos, el trabajo sobre ¢l mejoramiento de la entrega de servicios en el
caso de algunas funciones del gobierno central; sin embargo, no incluye las actividades del Banco
Mundial que se concentran en las reformas de las finanzas publicas, las cuales se clasifican por
separado.

Véase Barbara Nunberg, Rethinking Civil Service Reform: An Agenda for Smart
Government, World Bank Poverty, Gender and Public Management Department, 1996.
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Si bien es cierto que los resuli.:dos de 1a evaluacién interna que ha
hecho el Banco sobre los proyectos de reforma del servicio civil no son
concluyentes (esos proyectos parecen calificar sélo ligeramente por
debajo de la cartera general del Banco), las imperfecciones de la
metodologia de evaluacién y el estrecho enfoque del andlisis en el
“proyecto” sugieren que las evaluaciones no fueron ttiles para dar
respuesta a la cuestién fundamental: “;significa la reforma del servicio
civil una diferencia bdsica en la ayuda que se presta a los gobiernos con
el propédsito de que desarrollen su capacidad para lograr mejoras
sostenibles del desempefio?”. Los anteriores an4lisis regionales compa-
rativos arrojaron resultados muy mezclados, en particular en lo refe-
rente a las reformas de los pagos y el empleo gubernamentales: reduc-
cién de la factura de salarios y descompresion de éstos en sélo la mitad
de las operaciones de reforma del servicio civil financiadas, reducciones
muy modestas del empleo con inversiones significativas en sélo la mitad
de los casos y un efecto fiscal relativamente menor de las reducciones de
empleos.® Desde un punto de vista mas intuitivo, los resultados parecen
ser incluso mas decepcionantes. Si bien ha habido algunos éxitos
aislados y se han aprendido muchas lecciones, los proyectos no han sido
muy ttiles en lo concerniente a incrementar la efectividad mediante el
fortalecimiento de la capacidad de los servicios civiles para llevar a cabo
tareas publicas esenciales, o en lo que se refiere a aumentar la ef: 4
mediante la reduccién del costo y las dimensiones del gobieruo en
relacién con sus resultados.

El decepcionante historial de los esfuerzos destinados a la reforma
del servicio civil refuerza la necesidad de un nuevo enfoque de la
“reorientacién del gobierno” en el que se haga hincapié en varios
elementos: reformas més profundas y lentas de los pagos y el empleo;
un punto de vista integrado, aunque diferenciado, de la reforma admi-
nistrativa; una perspectiva desde el punto de vista de los programas,
antes que de los proyectos; y un muestreo cuidadoso y selectivo de los
éxitos de la “revolucion administrativa mundial”, con el propésito de
aplicarlos en los paises en desarrollo y en transicién. En las secciones
que siguen se analiza cada uno de los elementos de ese nuevo enfoque.

S Ibidem.
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Reformas mds profundas y lentas de los pagos y el empleo

En el caso de muchas operaciones de reforma del servicio civil, la
atencidn se ha centrado de manera abrumadora en la reforma de las
politicas de pago y empleo del gobierno. Los objetivos, que frecuente-
mente se persiguen en el contexto de los préstamos de rapido desem-
bolso para el ajuste (a menudo junto con la ayuda técnica), han consis-
tido en reducir las facturas de salarios, modernizar el empleo y
racionalizar las estructuras de remuneracién simplificando, moneti-
zando y descomprimiendo los salarios, para concentrarse mas eficaz-
mente en el escaso personal capacitado. También se ha proporcionado
ayuda para la automatizacién de las funciones de administracién del
personal y de la némina estableciendo una conexién directa con el
sistema de administracion de las finanzas y el presupuesto.

Algunos especialistas argumentan que lo que ha impulsado esas
reformas es un pequeno conjunto de determinantes fiscales, conside-
radas dificiles desde el punto de vista politico; que su impacto fiscal ha
sido minimo y, mds precisamente, que, si acaso han tenido algun efecto
en el desempenio, dicho efecto ha side muy reducido. Aunque esta linea
de pensamiento ha llevado a algunos a abogar por el abandono de las
reformas de los pagos y el empleo, la argumentacién que se expone en
este articulo aboga por lo contrario: que es necesario profundizar,
ampliar y extender esas medidas. La argumentacién va en este sentido:
las reformas de los pagos y el empleo son a menudo necesarias para
restaurar el equilibrio fiscal del gobierno. El equilibrio fiscal es una
condicién necesaria, aunque no suficiente, para el mejoramiento del
desemperio y de la capacidad. Por lo general, las reformas de los pagos
y el empleo del gobierno han sido demasiado modestas para que se logre
el equilibrio fiscal. Los objetivos de la mayoria de los programas de
reduccién del empleo han consistido en recortes de personal del orden
de 5 a 15%, aun cuando las proporciones del personal exigian reduccio-
nes mucho mas audaces para lograr que el gobierno fuese menos
costoso. Asi, desde el punto de vista fiscal, podria ser necesario levar
a cabo reformas mas profundas. Por otra parte, no se ha demostrado
que los programas de recortes de personal sean desestabilizadores
desde el punto de vista politico. Aun sin elaborados programas de
despidos durante la transicién, las indemnizaciones por ceses, en los
casos en que las hay, asi como la multiplicidad de empleos y el empleo
simple, han significado una proteccion para los trabajadores desplaza-
dos; ademaés, la capacidad de absorcién de la mano de obra de los
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sectores informal y agricola ha sido mas alta de lo esperado. Consecuen-
temente, quizd también seria posible llevar mas lejos las reformas
desde el punto de vista politico.”

Pero, en el caso de las reformas de los pagos y el empleo financiadas
por el Banco Mundial, se ha seguido centrando la atencién en los
objetivos de corto plazo —reducciones del empleo de un solo golpe—
antes que en introducir mejoras sostenibles en el largo plazo para lograr
proporciones adecuadas del empleo y un desempeno de mayor calidad.
Elhorizonte del corto plazo y la estrecha atencién de los préstamos para
el ajuste es lo que ha impulsado en una gran medida el enfoque
“bulimico” de la reforma del sorvicio civil. Asi, aun en los casos en que
los servicios civiles se han deshecho de mano de obra a través de la
purga impuesta por el ajuste, en ocasiones han tendido a “recuperar
peso” recontratando personal, sujeto a las mismas presiones que crea-
ron el exceso en un principio.

Los préstamos para la reforma del servicio civil deberian brindar
apoyo al enfoque del “comer razonablemente” que aplican, por ejemplo,
los servicios civiles mejor administrados, como los de Japén, donde rara
vez ha sido necesaria la “administracién de los recortes de personal”,
porque la capacidad para supervisar al personal del servicio civil y
fomentar su planificacién es una caracteristica central altamente de-
sarrollada de la administracion de politicas japonesa.® Administrar y
controlar los efectivos del servicio civil y mantener asequible su remu-
neracién, al mismo tiempo que se proporcionan incentivos adecuados
para atraer y retener buen personal, son factores esenciales para el
buen gobierno; pero estos principios deben ser adoptados como parte
de un sistema que se desarrolle y sostenga en el tiempo. El ajuste puede
ser util para estimular los primeros pasos fundamentales de ese proce-
so, pero ha resultado ser un mecanismo poco eficaz para fomentar el
desarrollo de las instituciones en el largo plazo.®

Ir con mayor lentitud y a mayor profundidad también puede
querer decir, mas que confiar en las caricaturas clasicas de 1a burocra-
cia abotagada y el sindrome de la factura galopante de los salarios,
tomarse el tiempo para lograr comprender mejor empiricamente los

" Este argumento se desarrolla en Barbara Nunberg y David L. Lindauer, “The Political
Economy of Civil Service Pay and Employment Reform”, pp. 238-244.

8 éase East Asia Miracle, 1993.

9 Acerca del desequilibrio entre las reformas institucionales y la naturaleza condicional
del ajuste, véase John Nelson, “Prometing Policy Reforms: The Twilight of Conditionality?”,
World Development, vol. 24, nim. 9, 1996, pp. 1551-1559.
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problemas especificos de los pagos y el empleo a que se enfrenta cada
uno de los paises; por ejemplo: a pesar de algunos aspectos en comun,
las cuestiones de los pagos y el empleo difieren marcadamente entre
una regién y otra. Los andlisis han demostrado, por ejemplo, que
el fenémeno “Africa” no es valido en Europa central y oriental, donde el
gobierno central es reducido y la cuestion clave de la reforma es cémo
separar las diferentes partes del sector piblico y racionalizar la distri-
bucién del personal para dar cabida a las nuevas funciones de la
fransicion.

Una nueva vision de la reorientacion del gobierno:
integrado, aunque diferenciado

El estrecho punto de vista con que el Banco Mundial y otras institucio-
nes financieras internacionales consideraron en un principio la reforma
del servicio civil —sobre todo, también en este caso, a través del prisma
fiscal del ajuste estructural— alentdé el predominio continuo de las
cuestiones de los pagos y el empleo a las que han sido destinados en
gran medida los préstamos para dicha reforma. La experiencia demues-
tra que ese enfoque era demasiado limitado para lograr los cambios
institucionales necesarios, tanto en Africa, donde predominaba esa
agenda, como en otras regiones del mundo donde las cuestiones de los
pagos y el empleo han sido menos apremiantes. La comprension de lo
anterior ha generado una perspectiva mas inclusiva, como lo sugieren
los trabajos analiticos y la incorporacion creciente de la administracion
del servicio civil y de la estructura de las caracteristicas del gobierno
en los préstamos para la reforma del servicio civil.

Con todo, las experiencias que ha dejado la reforma del servicio
civil en todo el mundo indican que deberia aplicarse un enfoque aun
mads amplio, aunque diferenciado. En todo el mundo, los paises hacen
frente a cuestiones de primer orden sobre la nueva definicién de la
funcién del Estado, definicién que tiene consecuencias importantes
para las funciones, la estructura, la organizacion y los procedimientos
del gobierno. La necesidad de abordar las cuestiones del servicio civil
en un contexto mas amplio de la administracién publica, inserto a su
vez en un ambito gubernamental atin mds amplio, es quiza mas notoria
en los antiguos paises comunistas, pero las transiciones posdemocrati-
cas y desestatizadoras de América Latina y otras regiones, aunadas a
lo desalentador de las necesidades de reconstruccion del gobierno a que
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hacen frente los estados que han surgido recientemente o se han
instalado con posterioridad a algun conflicto, también exigen que
la reestructuracion del gobierno sea mas fundamental e integral, an-
tes de que pueda desarrollarse plausiblemente un servicio civil de
calidad.

En ese modelo de reforma mas integrada, es necesario tomar en
consideracion otras tres dimensiones de la reorientacién del gobierno.
Una de ellas es la relacién, ahora ampliamente reconocida, entre la
administracion del servicio civil y el marco de controles e incentivos
integrado en los sistemas de administracion financiera del gobierno.
Los fuertes vinculos entre el personal y las funciones presupuestarias
son esenciales para lograr una practica sana de la administracion
gubernamental. Ademas, las experiencias de reorientacion exitosa del
gobierno obtenidas en los paises industrializados han demostrado la
importancia de que se introduzca un marco financiero de mediano plazo
como la base para llevar a cabo reformas posteriores de la administra-
cion del servicio publico.

Otra de las dimensiones de la reorientacién del gobierno es la
extensa reforma administrativa que se lleva a cabo en todos los paises
prestatarios en el plano descentralizado, subnacional, del gobierno. Las
decisiones relacionadas con la delegacion y desconcentracién de funcio-
nes, personal y recursos en los gobiernos municipales deben estar
vinculadas con las politicas destinadas al desarrollo del servicio civil
central, y viceversa.

El tercer vinculo se da entre la reforma del servicio civil del
gobierno central y la de las instituciones de cada uno de los sectores.
En la mayoria de los casos, la ayuda y el andlisis para la reforma del
servicio civil del gobierno central han seguido una trayectoria muy
independiente de la que se practica en el plano de los sectores. Esa
desconexién plantea quiza mds problemas en el caso de los sectores de
la salud y la educacién, donde estdn los grupos de empleados mas
numerosos del gobierno en la mayoria de los paises. Para asegurarse
de que los programas de reforma sean coherentes y continuos, es
importante establecer vinculos sistematicos entre el trabajo operacio-
nal y el analitico en las cuestiones del servicio civil especificas de cada
uno de los sectores y del gobierno central.

En el caso de ese nuevo modelo, es necesario hacer explicitos
algunos principios béasicos. El primero consiste en que un enfoque de
las reformas del gobierno que esté integrado de manera mas completa
debe advertir continuamente en contra del aumento de los ya de por si
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onerosos requisitos de la reforma del gobierno. Ello dependera funda-
mentalmente de que las actividades de reforma sigan una secuencia
estratégica, con el proposito de evitar que se vuelva a los enfoques de
red cerrada perfecta de la reforma de la administracién pGblica de los
decenios de 1950 y 1960, cuando se emprendieron simultaneamente
esfuerzos de reorganizacién integral de todos los 6rganos de gobierno,
sin un enfoque estratégico global o sin marcos de tiempo claramente
definidos. Con demasiada frecuencia los resultados de esos esfuerzos
fueron insignificantes, y el progreso que se lograba en un frente era
rehén de la pardlisis en otro.

Un segundo principio consiste en que no es posible proporcionar,
mediante un patrén universal, la orientacién para el diseno y aplicaciéon
de programas de reforma que sigan una secuencia cuidadosa. Es
necesario adaptar los enfoques estratégicos de la reforma a una taxo-
nomia de circunstancias y oportunidades caracteristicas de cada regién
y cada pais; por ejemplo: en algunos paises de Europa oriental, como
Hungria, los responsables de disefiar los programas de reforma del
gobierno central estdn teniendo que tomar en consideracién con cierta
urgencia una rapida delegacién del poder politico y de muchas funcio-
nes del servicio civil en el gobierno descentralizado durante la transi-
cién; y en algunos paises de la regién latinoamericana, como Brasil y
Argentina, el sector de la educacién, ineficaz y con exceso de personal,
estd comprometiendo la capacidad del gobierno estatal central para
poner en practica reformas de calidad destinadas al sistema adminis-
trativo en su conjunto. Asi, en esas iniciativas de reformas puede ser
necesario abordar desde el inicio los vinculos entre el centro y los
sectores. En gran ntiimero de paises de Africa, las estrategias de reforma
del servicio civil deben dar prioridad a la modificacién de las reglas del
juego de gobierno que han estimulado el crecimiento de las prebendas
del Estado, haciendo de éste el empleador de primer recurso, asi como
a la reorientacién de los incentivos perversos de la administracién
financiera, que tienen su origen en estructuras presupuestarias duales
que reciben ayuda de donadores y en débiles restricciones presupues-
tarias, otra importante causa de la expansion del nimero de empleados
del gobierno.
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La reforma del gobierno fuera del enfoque del proyecto
y hacia un enfoque programdtico

Es evidente que la nueva agenda emergente para la reforma del
gobierno requiere que los responsables cuenten con la capacidad para
dar una gran variedad de respuestas flexibles, entre ellas, la de mayor
importancia, la habilidad para intervenir con rapidez, pero también
para “mantener el curso” hasta el final, a través del constante redisefio
que tan a menudo se hace necesario a lo largo del periodo relativamente
prolongado de la mayoria de las reformas de las instituciones. Y, como
antes se dijo, los vinculos entre las diferentes iniciativas de reformas
emprendidas en el marco aglutinante mas amplio de la transformacién
del Estado requeriran mecanismos de ayuda con fronteras mas permea-
bles. Consecuentemente, el enfoque convencional del proyecto no es
muy adecuado para esta nueva concepcion de la reorientacién del gobier-
no. Son perennes y bien conocidas las criticas que se hacen a los préstamos
para proyectos como vehiculo para el cambio de las instituciones: los
proyectos se basan en un modelo de ingenieria que pone el acento en
patrones y marcos de tiempo estrechos, y lo quita de las variables
humanas. La reforma de las instituciones requiere adaptabilidad y com-
promiso de los participantes con los objetivos de la reforma. Estd sujeta a
una multitud de variables interpuestas impredecibles que, en el mejor de
los casos, provocan que los marcos de tiempo resulten falsos.

Ya se han dado algunos pasos iniciales hacia la eliminacion del
enfoque del proyecto mediante la introduccién de instrumentos de gran
impacto que no incluyen préstamos, como el didlogo nacional y el
trabajo analitico y, en el caso del Banco Mundial, la creacién de las
Lineas de Crédito para el Desarrollo de las Instituciones, que ofrecen
subsidios a contracorriente a las instituciones nacionales y a los con-
sultores en la reforma de la administracion; y también es prometedor
el desarrollo de préstamos para la “inversion por sectores”, que fomen-
tan un marco mas integrado pero flexible para las inversiones institu-
cionales. Tales medidas podrian desarrollarse de manera més sistema-
tica hasta quedar incluidas en un nuevo enfoque programatico de la
reorientacion del gobierno. Una posible manera de poner en funciona-
miento ese enfoque seria trabajar a través de una Linea de Crédito para
la Reorientacién del Gobierno,¢ la cual podria adoptar la forma de una
linea de crédito de financiamiento a la que los gobiernos podrian

10 . . .
Una conversacién con Geoff Lamb me ayudé a desarrollar esta seccién.
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recurrir para financiar la reforma del Estado, en un amplio marco de,
politicas acordado entre los donadores y el gobierno mediante un
dialogo intenso. La linea de crédito estableceria los criterios globales
del programa y el mecanismo de administracién del proceso de reforma,

asi como los incentivos —politicos y financieros— para cada una de las

agencias gubernamentales, las cuales podrian solicitar retirar fondos

de lalinea de crédito si han desarrollado paquetes de reforma que hayan

sido concebidos en funcién de los resultados y cumplan con los requisitos

de elegibilidad. Un requisito importante para el disefio del programa

seria desarrollar pardmetros controlables de desempefio y resultados;

y, con el proposito de determinar si el programa va bien encaminado y

si debe seguirse adelante con su financiamiento, los donadores revisa-

rian todos los afos el progrese obtenido en ésos y otros indicadores

convenidos conjuntamente.

Ese tipo de modelo podria ofrecer varias ventajas sobre el actual
enfoque del proyecto. Permitiria contar con un marco de tiempo mas
adaptado y realista para que los gobiernos prepararan las actividades
y siguieran adelante con ellas conforme a un calendario determinado
internamente. Es un enfoque con una intervencién mucho menor de las
instituciones financieras internacionales que el actual, ya que permiti-
ria que el gobierno determinara los objetivos, incentivos y criterios de
elegibilidad del programa, pero le exigiria acciones conscientes en lo
concerniente a los medios para lograr las reformas y el ritmo de las
mismas, lo que evidentemente mejoraria las perspectivas de propiedad
del gobierno. El hecho de que la demanda fuese lo que mds impulsara
el ritmo de las reformas también facilitaria el que los gobiernos expe-
rimentaran con programas piloto, que podrian intensificarse estratégi-
camente con recursos de la linea de crédito después de que su efectivi-
dad hubiese sido establecida. Asimismo, el desplazamiento de la
responsabilidad podria tener como resultado que se promoviera la institu-
cionalizaciéon de asociaciones entre el gobierno y los centros académicos
nacionales, los comités asesores o las firmas de consultoria para el
desarrollo de propuestas y la aplicacién de programas destinados al
financiamiento de la linea de crédito.

Un corolario importante de la argumentacién antes expuesta, con
consecuencias aun mayores para los préstamos bancarios y la ayuda de
los donadores en general, es que los proyectos de todos los tipos —no
sélo los relacionados directamente con la reforma del servicio civil—
ejercen un efecto corrosivo en el largo plazo sobre las perspectivas de
desarrollo de la capacidad de las instituciones del gobierno. En los
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paises donde las instituciones financieras internacionales de ayuda son
actores principales, los proyectos constituyen enclaves que drenan el
escaso capital humano y financiero del gobierno establecido. Y, puesto
que se enfocan en sus propios resultados y logros, antes que en el
mejoramiento sostenible en el largo plazo de la capacidad del gobierno,
los proyectos distorsionan los objetivos del desarrollo.

En consecuencia, si la reforma del gobierno es un objetivo serio, es
probable que deba hacerse una reconsideracién mas amplia de los
préstamos para proyectos. Una alternativa que mds que desalentar
fomentaria el desarrollo de la responsabilidad del gobierno, consistiria
en que los donadores proporcionaran ayuda para el presupuesto en su
conjunto, con la condicién de que hubiese un sistema presupuestario
unificado, mas que dual, y sobre la base de un marco de gasto en el
mediano plazo con el propésito de mejorar la disciplina presupuestaria.
Ese podria ser un mecanismo mas apropiado en el caso de los paises en
que el financiamiento de los donadores es predominante y a menudo
pervierte las decisiones de gasto, hace que aumenten los costos recu-
rrentes a través de presiones para expandir los gastos de capital y desvia
la atencién de la disciplina presupuestaria global. Ese enfoque fortale-
ceria el rendimiento de cuentas presupuestario sobre la fragmentacién,
que ahora es algo tan comun. Asi, los proyectos de los donadores ya no
drenarian personal y otros recursos de las funciones del gobierno
central, y las contrataciones del gobierno estarian sujetas a una estre-
cha supervisién en el contexto del cuadro del gasto total.!!

Gobierno inteligente: muestreo selectivo
de la revolucion administrativa mundial

Finalmente, durante los tdltimos diez anos hemos sido testigos de
espectaculares cambios en la practica administrativa de los paises

" La idea de que los proyectos minan el desarrollo de las instituciones es congruente con
los analisis recientes que sugieren que la ayuda en general para el desarrollo est4 haciendo mas
dafio que bien, particularmente en los paises del “cuarto mundo” dependientes de esa ayuda. La
argumentacion, elocuentemente planteada por Mick Moore en “Death Without Taxes: Aid
Dependence, Democracy and State Capacity in the Fourth World” (procesado), sugiere que, al
despojar a los gobiernos de lus responsabilidades que generan ingresos, la ayuda internacional
para el desarrollo también los despoja de la posibilidad de generar las instituciones guberna-
mentales y los grupos de interés correspondientes en la sociedad civil con el fin de disciplinar la
inversién publica, el gasto y todo el proceso de la toma de decisiones en su conjunto. Deborah
Brautigam presenta un argumento similar en “State Capacity and Effective Governance”,
en Benno Ndulu, Nicolus vun de Walle et al. (eds.), Agenda for Africa’s Economic Renewal, New
Brunswick, Transaction Publishers, 1996.
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industrializados. Los gobiernos han buscado dar nueva forma a las
rigidas burocracias jerarquicas del siglo xix para convertirlas en orga-
nizaciones mas flexibles, descentralizadas, sensibles a los clientes y
compatibles con los requisitos tecnolégicos, econémicos y politicos de
finales del siglo xx. Para algunos paises, las reformas han sido drama-
ticas y han significado la aplicacién de programas de transformacién
radical de sus sistemas de gobierno, puesta en practica de acuerdo con
los principios de lo que ha sido descrito como las reformas de la Nueva
Administracion Publica. Otros paises han seguido estrategias mas
modestas de mejoramiento paulatino de ciertos aspectos especificos de
la administracién del servicio civil, al tiempo que conservaban el nicleo
fundamental de la estructura y la practica administrativas tradiciona-
les. La gama de enfoques y modelos nuevos disponibles para los paises
prestatarios, basada en esas dos tendencias, es extensa y un tanto
abrumadora; ademas, la mayoria de las innovaciones introducidas
en los paises industrializados apenas ahora est4 siendo probada en su
medio original. E]l debate sobre esas reformas es extenso y todavia no
se tienen conclusiones respecto de los elementos mas controvertidos de
la nueva administracién publica, entre ellos el uso de mecanismos del
mercado como el pago por desempefio o el empleo contractual genera-
lizado en los principales servicios civiles.

Debido a la confusién que rodea las reformas de la nueva adminis-
tracién puablica en los escenarios de los paises industrializados, no es
sorprendente que la seleccién y adaptacién de los elementos de unos
modelos de administracion que compiten entre si a los contextos de cada
uno de los paises prestatarios resulte ser una tarea dificil y compleja.
A pesar de algunos andlisis iniciales en los que se plantean las condi-
ciones en las que los diversos enfoques podrian funcionar en los dife-
rentes contextos de los paises prestatarios, el desafio ahora consiste en
avanzar mas alld de lo hipotético y pasar a lo empirico siguiendo la
pista, analizando y aprendiendo de los casos en que los gobiernos estan
probando las técnicas de la nueva administracién publica o, alternati-
vamente, probando modelos mds normalizados para lograr su transi-
ciéon administrativa.!?

12 yéanse los an4lisis de la aplicacién de los enfoques de los paises industrializados en la
administracién de los paises prestatarios en Ronald Myers y Robert Lacey, “Consumer Satisfac-
tion, Performance and Accountability in the Public Sector”, ponencia presentada en la Reunién
Anual del International Institute of Administrative Sciences, Emiratos Arabes Unidos, julio de
1994; Gary J. Reid, “Public Sector Human Resource Management: Experience in Latin America
and the Caribbean and Strategies for Reform”, Washington, Public Sector Management Division,
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Son tres los requisitos basicos que apuntalan el proceso de adap-
tacién. El primero es que los paises puedan elegir los mecanismos
adecuados para sus circunstancias particulares, seleccionando de un
menu que se les presente en un marco comparativo que demuestre,
desde un punto de vista neutro, los pros y los contras de las diferentes
opciones. Si los donadores multilaterales mantienen su objetividad
analitica en medio de la fuerte defensa que hagan de los modelos,
quienes verdaderamente creen en uno u otro de los enfoques, podran
desempefiar una util funcién de corretaje para los paises interesados
en obtener muestras de los elementos de la reforma del gobierno, antes
que en importar un modelo completo.

El segundo requisito consiste en equilibrar la presentacion neutra
de opcicnes con la necesidad de asegurarse, en lo posible, de que los
gobiernos embarcados en las reformas no establezcan sistemas obsole-
tos y estructuras inflexibles que, en lugar de colocar al Estado en la
corriente principal de las tendencias modernizadoras del siglo xxi,
constituirian un estorbo para los esfuerzos por hacer avanzar al go-
bierno hacia la vanguardia de la evolucién administrativa.

El tercer requisito de la transicién administrativa, en especial en
los casos de paises con recursos més restringidos, es que los estados se
empefien en un recorrido hacia el “gobierno inteligente”. En cierto
grado, este exhorto refuerza inevitablemente las consignas de la nueva
administracién publica: una gama m4s reducida de funciones y estruc-
turas, una buena relacién calidad-precio y una orientacién hacia los
resultados; pero quizd lo mas importante es que “gobierno inteligente”
significa encontrar la mejor y més estratégica manera de llevar a cabo
las tareas esenciales influyendo en la escasez de personal capacitado y
de dinero, posiblemente a través de la aplicacién creativa de la tecno-
logia {(incrementando la capacidad del personal a través de la automa-
tizacién o aumentando la transparencia del gobierno mediante el uso
de Internet para difundir la informacién publica, como en Bulgaria, por
ejemplo) o de soluciones de administracién también creativas (median-
te el mecanismo de los circulos de calidad para mejorar la motivacién
del personal, como en Burkina Faso, por ejemplo). Esos nuevos enfo-
ques podrian dar como resultado una “tercera via” para los paises
prestatarios que no sélo evite los enfoques administrativos tradiciona-

Banco Mundial, 1994; y Barbara Nunberg, “Managing the Civil Service: Reform Lessons from
Advanced Industrialized Countries”, Washington, Banco Mundial, documento de analisis nun:.
204, 1995.
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les, sino que también deje atrds los actuales modelos de nueva admi-
nistracién publica.

Conclusiones

La gama y variacién de los estimulos transnacionales para emprender
la reforma administrativa —cada uno con su correspondiente conjunto
de verntajas y desventajas— nos hace ver que puede haber muchas
maneras de dar consejos, pero que no existe una manera magica de
lograr que alguien llegue a viejo. Es necesario plantear las cuestiones
sobre como y cuando aplicar los estimulos externos u ofrecer incentivos,
y acerca de cudndo permitir que prevalezca la “oferta”, o bien la
“demanda” de reformas, teniendo en mente tanto las complejidades de
los ambientes de la economia politica nacional como la disponibilidad
y flexibilidad de las donaciones de recursos transnacionales. En la
medida en que sea posible reunir esos factores con el propdsito de
aumentar al maximo la propiedad del gobierno y fortalecer su motiva-
cién para emprender las reformas administrativas y mejorar la capa-
cidad de su pais para llevar a cabo tales reformas, podra lograrse la
verosimilitud de un programa de transformacién administrativa soste-
nido y exitoso. En ese proceso, la recomendacion de prudencia para
quienes estén a cargo de administrar los recursos transnacionales
destinados a financiar la reforma administrativa del gobierno que los
reciba es, minimamente, “no hacer dano”, evitando los esfuerzos que
podrian parecer generar recompensas en el corto plazo pero que,
finalmente, minan la capacidad interna de los paises para construir
instituciones en el largo plazo.
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Angelo Panebianco, Modelos de partido,
Madrid, Alianza Universidad, 1982, 512 p.

Victor Figueras

radicionalmente, los partidos po-
liticos han sido analizados por la
sociologia politica y la corriente histo-
riografica, perspectivas que subrayan
el cardcter eminentemente politico de
la organizacién partidista y con ello la
preeminencia de factores explicativos
vinculados a la funcién de la compe-
tencia electoral: el papel de la ideolo-
gia, de los lideres, de los electores, el
marco normativo-institucional electo-
ral y las relaciones entre los partidos.
La parte gerencial, profesional, de la
administracién, ha sido vista como un
apéndice, un instrumento, como una
parte reducida y mecénica de la orga-
nizacién, nunca como una parte estra-
tégica, clave o micleo de su actividad.
No obstante, esta parte geren-

cial esta llamada a desemperiar un
papel cada vez mdas importante. La
organizacién de elecciones, el desa-
rrollo de monitoreos profesionales,
neutros y apartidistas, la capacidad
de generar y hacer fluir informacién
rapida y objetiva, y el manejo de los
recursos de manera flexible y oportu-
na para el desarrollo de estrategias 'y

Gestion y Politica Publica, vol. VI, nam. 2, segundo semestre de 1998

tdcticas politicas son cuestiones clave
para los partidos politicos contempo-
rdneos.

Vistos asi, los partides politicos
son también organizaciones, espacios
de accioén colectiva con marcos de coo-
peracién formal, tal como lo son la
empresa productiva, la organizacién
gubernamental y hasta las organiza-
ciones no gubernamentales (ONG). De
ahi la trascendencia del texto que
aqui reseNamos, pues representa un
primer esfuerzo para cubrir el hueco
que existe en el estudio de los partidos
y su relacién con cuestiones de ges-
tién. Se trata, en breve, de un estudio
desde la teoria de la organizacién re-
ferido a los partidos politicos.

El autor comienza estableciendo
que los partidos son ante todo organi-
zaciones, por lo que el andlisis orga-
nizativo debe preceder a toda perspec-
tiva, y en particular sefiala como base
de su estudio las corrientes de la teo-
ria de la organizacién que subrayan la
dimensién del poder. Esto le permite
explicar el funcionamiento y las acti-
vidades organizativas de los partidos
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en términos de alianzas y conflictos de
poder.

El libro esta estructurado en
cuatro partes: el sistema organizati-
vo, el desarrollo organizativo, las con-
tingencias estructurales y el cambio
organizativo. En la primera parte el
autor establece los prejuicios que han
impedido el estudio organizacional de
los partidos politicos: el prejuicio so-
cioldgico y el teolégico, mismos que se
generan por la relacién entre el objeto
de estudio y el observador. A conti-
nuacion, el autor establece un modelo
de sistema organizativo para los par-
tidos y la busqueda de la estabilidad
a partir de equilibrios entre los si-
guientes “dilemas”™

a) Modelo racional y sistema na-
tural. Define la estructura de la orga-
nizacién, la forma de asociacién de los
individuos y la naturaleza de los fines
organizacionales.

b) Incentivos colectivos y selecti-
vos. Se trata de los mecanismos de
induccidn a la participacién organiza-
cional.

¢) Adaptacioén al ambiente o pre-
dominio. Indica la naturaleza de la
relacién entre la organizacién y su
medio.

d) Libertad de accién y constric-
ciones organizativas. Describe la ten-
sién entre el grado de libertad que el
individuo tiene y la busqueda de su
ampliacién.

Lo anterior supone un analisis
estatico de los partidos; por tanto, en
la segunda parte el autor propone di-
namizarlo a partir de dos conceptos
centrales:
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o) Bl modelo originario. La com-
binacién de factores que constituyen
la marca de origen de la organizacién
partidista.

b) La institucionalizacién. La
forma o formas en que la organizacién
se consolida.

Se propone asi un modelo de evo-
lucién de los partidos, que considera
los equilibrios descritos en la primera
parte, la historia organizacional y el
ambiente como elementos fundamen-
tales. Este modelo ideal permite me-
dir las desviaciones existentes en la
evolucion de distintos partidos.

El modelo ubica al partido en su
génesis, donde las condiciones lo rela-
cionan con un modelo racional y pre-
dominan los incentivos colectivos, un
amplio grado de libertad y la tenden-
cia a la expansién. Esta organizacién
se ird estabilizando a través de un
procesode institucionalizacién, donde
los elementos iniciales cambian en
forma y grado. La consecuencia es un
estadio de madurez, relacionada con
el sistema natural, donde los incenti-
vos selectivos dominan, la libertad se
restringe y la estrategia es mayor-
mente de adaptacién. Este modelo
considera dos casos excepcionales;
cuando se trata de un partido de go-
bierno u otro de oposicién permanen-
te, el modelo es también significativa-
mente alterado si la dependencia de
otras organizaciones es fuerte.

En seguida, el autor realiza un
analisis histérico comparado del de-
sarrollo organizativo de algunos par-
tidos de Europa occidental con el fin
de elaborar una tipologia. La selec-
cién deja fuera, entre otros, los casos

Angelo Panebianco, Modelos de partido

de monopartidismo. En su justifica-
cién metodolégica, el autor senala que
entre los partidos seleccionados exis-
ten afinidades en los procesos de mo-
dernizacion politica y semejanzas am-
bientales que los hacen comparables
respecto del objetivo de la investiga-
ciéon. La tipologia desarrollada com-
prende: partidos de oposicién (como el
Laborista britdnico), partidos de go-
bierno (la democracia cristiana italia-
na) y partidos carismaticos (el Nacio-
nalista alemén).

En la tercera parte, el autor re-
toma lo propuesto por la teoria de la
contingencia y analiza los factores
que mayormente repercuten en la es-
tructura organizacional, como son el
tamano, el ambiente y la tecnologia.
Su objetivo es observar cémo interac-
tian los imperativos técnicos y los
juegos de poder interorganizativos en
los partidos politicos.

En la primera secciéon de esta
parte, “Dimensién y complejidad or-
ganizativa”, se discute el problema
del tamario y su relacién con la estruc-
tura organizacional. Es interesante
observar cémo en los partidos politi-
cos las relaciones tamario-cohesion
interna y tamafo-complejidad no
siempre corresponden al comporta-
miento de otras organizaciones; por
ejemplo, en algunos partidos con pro-
cesos internos altamente democrati-
cos es comun encontrar rasgos impor-
tantes de centralizacion en la élite
dominante.

La seccién correspondiente a la
organizacion y su entorno observa
como determinados ambientes impo-
nen a la organizacién (partido) una
estrategia de adaptacién, mientras

otros le permiten posibilidades de ma-
nipulacién. Aqui, las caracteristicas
relevantes son el grado de incerti-
dumbre, la complejidad o simplicidad,
la inestabilidad o estabilidad y la pla-
cidez u hostilidad del medio.

Finalmente, en los profesionales
de la politica y la burocracia, el autor
amplia y especifica el término buro-
cracia “...mas alla del grupo de funcio-
narios que poseen una divisién del
trabajo, con esferas de competencia
definidas y jerarquias reconoci-
bles...”, y establece (sin que éste sea el
objetivo explicito) una tipologia de los
buréeratas, partidistas y no parti-
distas.

En la cuarta y ultima parte del
libro se establece el cambio organiza-
tivo en los partidos como un proceso
identificado mds con las teorias de
desarrollo politico que con las pers-
pectivas evolucionistas. Se trata de
un resultado contingente por los cam-
bios constantes en las alianzas que se
establecen al interior de la organiza-
cidn, a lo que el autor denomina circu-
lacién de las élites. El cambio, enton-
ces, no es “...el resultado necesario de
una légica inmanente, la direccién del
cambio y sus modalidades no pueden
establecerse a priori”. Partiendo de lo
anterior se discuten dos puntos cen-
trales en torno al cambio en los parti-
dos: intencionalidad vs. no intencio-
nalidad y origen exégeno vs. origen
enddgeno.

El autor finaliza con “los parti-
dos y la democracia: transformacio-
nes y crisis”, donde revisa la posibili-
dad de cambios organizativos en los
partidos occidentales. Su objetivo es
reflexionar acerca de “...el grado de
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vitalidad que ain conservan los viejos
mdédulos organizativos, buscar los sin-
tomas de su declive, evaluar las for-
mas y la direccién en que se desarro-
llaran eventuales cambios”.

Sus conclusiones senalan como
fenémenos recientes la aparicién de
grupos organizados de la sociedad ci-
vil que asumen algunas tareas antes
realizadas por los partidos, la crecien-
te dependencia partidista de los me-
dios de comunicacién masiva, la exi-
gencia de creciente profesionalizaciéon
entre los miembros de los partidos y
la consecuente pérdida de cohesién
ideolégica y fragmentacion del merca-
do electoral. De acuerdo con Pane-
bianco, este escenario, aun cuando re-
sulta poco halagador, no significaria
la desaparicién de los partidos. Siem-
pre existe la posibilidad de un resur-
gimiento de las ideologias como ele-
mento de cohesién organizativa o la
innovacion politica como consecuen-
cia de la irrupcién de nuevos actores
en la arena politica y en el seno de los
partidos.

La propuesta de Panebianco
abre las puertas a una vertiente de
andlisis relativamente inexplorada,
el estudio de los partidos desde la
teoria de la organizacién. Su perti-
nencia es un hecho si consideramos
que los partidos politices, como orga-
nizaciones contempordneas, se en-
frentan a contextos politicos turbu-
lentos, exigencias de modernizacién
operativa y relaciones con ciudadanos
mas enterados y participativos. El
éxito en su desempeiio, la consecucién
de sus objetivos e incluso su supervi-
vencia parecen depender cada vez
més de su parte gerencial.
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Lo anterior puede ain no ser
una realidad palpable en todos los
paises o para todos los partidos, pero,
sin duda, es una tendencia que se ira
consolidando, tal como ha sucedido
con la democratizacién de los siste-
mas politicos y la globalizacién econé-
mica. En este sentido, la vertiente
organizacional del anélisis de los par-
tidos nos permitira acercarnos a estas
organizaciones mas alla de su concep-
tualizacién como competidores en la
arena politica. Su estudio como orga-
nizaciones con una légica interna,
como espacios donde la accién colecti-
va genera conflictos y relaciones des-
ordenadas, resultara fundamental
para comprender las contradiccio-
nes y dificultades que la accién orga-
nizada enfrenta en este tipo de insti-
tuciones.

Por otra parte, aunque este tex-
to estd disefiado y desarrollado para
sistemas democraticos avanzados, al
mismo tiempo representa una pro-
puesta metodolégica innovadora, con-
sistente y pertinente para abordar la
complejidad de los partidos y su en-
torno. La sencillez y claridad con que
el autor presenta su modelo de anali-
sis invita a su adopcién como punto de
partida para estudiar otras realida-
des, en particular para abordar el
estudio de los partidos politicos en
México, mas alla de concepciones ma-
niqueistas y deterministas segiin las
cuales un partido dominante define el
rumbo de la competencia por el poder
politico.

Finalmente, los partidos como
organizaciones de naturaleza dual
representan un fenémeno complejo de
interaccién constante entre su parte

Angelo Panebianco, Modelos de partido

politica y su parte gerencial en la bus-
queda del equilibrio organizacional.
El estudio de su origen y evolucién
llevara también a la comprension de
cémo pueden construirse nuevos y
mejores espacios de didlogo, asi como
al reconocimiento de las necesarias
adaptaciones mutuas que permitan a

los partidos no sélo sobrevivir sino
consolidarse en el umbral del nuevo
siglo. Todo lo anteriormente senalado
avala la calidad de este texto y la
recomendacién de su lectura, ya sea
por interés en su propuesta innovado-
ra 0 como guia para desarrollar estu-
dios similares.
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Analisis de redes de politicas publicas:
una perspectiva britanica

Mark Evans

Este articulo presenta una guia actual para utilizar el analisis de redes
como método para estudiar la “nueva gobernabilidad” desde la perspec-
tiva de la ciencia politica britdnica. Examina los cuatro enfoques
predeminantes en el andlisis inglés de las redes (la interaccién grupal,
la interaccion personal, el analisis formal de las redes y el integrador)
e identifica sus fortalezas y debilidades tedricas y metodolégicas. Pos-
teriormente examina una nueva direccién en el analisis britdnico de
las redes: el enfoque dialéctico del estudio de las redes de politicas
publicas propuesto por Marsh y Smith (1996). Argumenta que el
modelo de Marsh y Smith no es verdaderamente dialéctico y sugiere, a
manera de avance, un modelo dialéctico reformulado del analisis de
redes, que coloca en el centro del analisis al proceso mediante el cual
se producen y mantienen los acuerdos en la red.

Repensando el Estado para el desarrollo social:
mas alla de dogmas y convencionalismos

Bernardo Kliksberg

El tema de la lucha contra la pobreza y el desarrollo de politicas
gubernamentales adecuadas para tratarlo en escala nacional y global
son el objeto de este articulo. El autor, luego de una revision del debate
contemporaneo sobre las politicas de desarrollo social, propone revalo-
rizar las cuestiones de capital humano y capital social como importan-
tes adiciones a las politicas de desarrollo si se quiere romper circulos
viciosos y generar circulos virtuosos que saquen de la pobreza a masas
enormes de poblacién. La funcién del Estado, se argumenta, tiene que
ver con la regulacién, el incentivo e impulso del desarrollo del capital
humano y social, y con la reconstruccién de la capacidad de gestién del
gobierno hacia estos nuevos retos.

441



- Restumenes

Acerca del estudio de las élites gerenciales
Andrew M. Pettigrew

El estudio de las élites gerenciales es una de las d&reas mas importantes
—y descnidadas—, de la investigacion en ciencias sociales. Este articulo
sintetiza y revisa criticamente tres tradiciones intelectuales en el
estudio de las élites gerenciales: las interrelaciones de las juntas
directivas y el estudio del poder institucional y societal; el estudio de
las juntas directivas y de los directores, y, por ultimo, la composicion
y las correlaciones de los equipos de alta gerencia. El articulo concluye
demostrando el desarrollo de una tradicién de investigacién comple-
mentaria que combina un analisis contextual y procesal de las élites
gerenciales.

Las transferencias federales para la educacién en México:
una evaluacién de sus criterios de equidad y eficiencia

Gustavo A. Merino Judrez

Este documento examina, a la luz de la descentralizacién de la educa-
cién basica de 1992 y utilizando informacién hasta 1994, en primer
lugar, siel sistema actual de transferencias de 1a educacion federal a los
estados en México sigue criterios compensatorios y, en segundo lugar,
si se ofrecen los incentivos adecuados para que los estados presten un
servicio educativo eficiente. El principal hallazgo de este trabajo es que,
con algunas condiciones, la distribucion de las transferencias no pro-
mueve la equidad de acuerdo con un conjunto de indicadores educativos
y socioecondmicos, y que podrian incorporarsele al sistema incentivos
mas eficientes.

Quien no oye consejo...
Induceién transnacional de la reforma administrativa
Barbara Nunberg

La autora analiza tres de los principales mecanismos de induccién de
reformas administrativas aplicables en gobiernos nacionales a partir
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de politicas de organismos internacionales: el efecto demostrativo
global, el de aliciente a la comunidad y el de ayuda externa para el
desarrollo. Analiza el caso de Polonia y revisa las politicas del Banco
Mundial a este respecto, sobre todo ante la ola de optimismo por las
técnicas de la “nueva gerencia” que se esparcen aceleradamente en
varios rincones del mundo.
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