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Reforma administrativa desde
una perspectiva internacional:
ley publica y la nueva
administracion publica

Laurence E. Lynn, Jr.

n elcampo de la administracién piblica todo el mundo habla acerca
del cambio, de la transformacién de los gobiernos. En Estados
Unidos, el Reino Unido y los paises angloparlantes, en Europa conti-
nental y en muchos otros paises —México incluido—, quienes estudian
al gobierno estdn documentando, evaluando y promoviendo nuevas
formas de gobernar, nuevas relaciones entre los ciudadanos y sus go-
biernos, asi como nuevos procesos para elaborar politicas pablicas.
Vale la pena sefialar que este espiritu de transformacién encontré
un precedente y probablemente también una inspiracién en un cre-
ciente espiritu transformador del sector del mercado. In Search of Ex-
cellence: Lessons from America’s Best-Run Companies, un éxito de ven-
tas escrito por Thomas J. Peters y Robert H. Waterman, se volvié
popular en todas las partes del mundo donde se toma en serio la ad-
ministracién. Su mensaje consistia en que las mejores corporaciones
se estaban transformando en instrumentos de produccidén y distribu-
cién mas efectivos, novedosos, flexibles y orientados al consumidor. Se-
guimos presenciando una gran actividad transformadora en el sector
del mercado, pero no estoy convencido de que la actividad reciente
~—disminucién, derechizacién, descentralizacion, etc.— esté tomando
la forma o teniendo las implicaciones que anticiparon Peters y Water-
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man; es decir, que sean organizaciones construidas en torno a una
fuerza de trabajo leal, motivada y creativa. Sin embargo, es evidente
que la palpable emocidn que generé este libro contagié6 a los estudio-
sos del gobierno. Pocos aiios después, un libro similar para funcionarios
ptiblicos, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is
Transforming the Public Sector, de David Osborne y Ted Gaebler, traté
de demostrar que las mejores agencias publicas de Estados Unidos
estaban, discreta pero determinadamente, transforméndose en instru-
mentos més transparentes y flexibles para cumplir los propésitos pu-
blicos. De igual manera, este libro se convirtié en un sorprendente éxito
de ventas y todavia es citado en muchas partes del mundo.

El tema de este articulo es el cambio transformador y sus impli-
caciones para paises como México. Sostendré que el contenido y el sig-
nificado real de este espiritu transformador, que favorece los “gobiernos
reinventados”, debe encontrarse mas alla de las historias anecdéticas
y los informes autocomplacientes que dominan tanto la literatura es-
pecializada como las historias de la prensa popular sobre la “nueva
administracién publica”. Estoy seguro de que muchos de los cambios
que documenta la literatura de la reinvencién, asi como gran parte del
lenguaje que utilizamos para describir dichos cambios, resultaran efi-
merog. Mucho méds importantes son los cambios menos visiblesy menos
publicitados que se estdn sucediendo respecto al papel de la ley en las
sociedades modernas y al papel de la ley administrativa en la admi-
nistracién piblica. Me refiero con esto a la ley estatutaria creada por
los cuerpos legislativos, ampliada e interpretada por el gjecutivo y las
instituciones judiciales. Antes que una “nueva administracién pibli-
ca”, por usar el término popular en Europa, sugiero que los adminis-
tradores publicos y los estudiosos de este tema deberian dirigir su
atencién mas bien a definir, documentar y evaluar las implicaciones
de una “nueva ley publica”.

Permitanme desarrollar este tema.

Reinventar gobiernos

En la actualidad es muy comun creer que la década de los ochenta
representdé un parteaguas para la reforma administrativa en todo el
mundo. Segiin Gerald Caiden, “...los sistemas administrativos hereda-
dos resultaron lentos, inflexibles e insensibles a las cambiantes nece-
sidades humanas y a las nuevas circunstancias” (1991, p. 1). Entre
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estos sistemas heredados se encontraban los del Bloque del Este, donde
existian el estatismo, el centralismo burocratico, la planificacién cen-
tral y la administracién cientifica o tecnocratica. Mientras tanto, el
Oeste desarrollé el aparato del Estado benefactor, la idea de la buro-
cracia de representacién, la regulacién del mando y el control y, en
muchos paises, la empresa estatal. El Tercer Mundo llevaba la carga
de lo que Caiden llama “administraciones de la ley y el orden”, que
carecian de experiencia, recursos y personal capacitado para desem-
pefiarse de manera eficiente, y mucho menos para cambiar de direccién
abruptamente en respuesta a los cambios del medio; gobernar era un
acto autocratico y personal, apoyado sélo por la fuerza. Era obvio que
ninguna de estas formas llegaba a adaptarse a los cambios en las po-
liticas, los mercados y las actitudes publicas que estaban ganando mo-
mentum en todas partes. Ahora, la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémicos (OCDE) se refiere a la reforma como “un
tema candente”, con base en informes oficiales de sus paises miembros,
y, aun cuando no hay crisis, existen fuertes e insistentes presiones para
fomentar el cambio en todo el mundo.

Segtin la OCDE, entre estas presiones se encuentran las siguientes:
el desarrollo de un mercado global; las percepciones nacionales de que
los sectores publicos de los paises miembros ain no estan teniendo un
buen desempefio y, sin embargo, se estdn volviendo cada vez mas gran-
des al tiempo que crean déficit presupuestarios y cargas de deuda pi-
blica ascendentes; la insatisfaccién ciudadana respecto a los servicios
y las administraciones politicas que, al parecer, son incapaces de me-
jorar las cosas; y los ingobernables empleados puiblicos que cada vez
sevuelven més inseguros, agobiados y desafiantes ante la critica (OCDE,
1996, p. 19). De acuerdo con recientes notas periodisticas, incluso en
Japén —cuyos burécratas son tal vez los més seguros, competentes
y poderosos del mundo desarrollado, y donde los estudiantes universi-
tarios mds brillantes aspiran a carreras mal pagadas en la burocra-
cia— “se ha colapsado la confianza nacional en la burocracia”. Una
serie de pasos en falso y encubrimientos ha provocado que la gente se
preocupe cada vez mas por ¢l hecho de que la burocracia japonesa no
sea capaz de responder a los deseos del pueblo, y en este caso el lenguaje
del cambio también se centra en la transformacién de la politica. Méxi-
co y otras naciones latinoamericanas han enfrentado presiones simi-
lares por parte de un piiblico cada vez més critico para mejorar la
calidad y la comprensién de la administracién piblica.

En Reinventing Government, Osborne y Gaebler proclamaron:
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“nada menos que un cambio en el modelo bésico del ejercicio de gobierno
utilizado en Estados Unidos” (p. 321). Ellos sostienen que un creciente
espiritu de innovacién ya ha provocado que una gran mayoria esté
convencida de que el viejo paradigma del ejercicio de gobierno, que ellos
Hlaman “el paradigma burocratico”, es obsoleto. Los esfuerzos que rea-
lizan individualmente agencias y funcionarios piblicos por adaptarse
a las nuevas circunstancias se estdn sumando al cambio que es, de
acuerdo con los autores, “inevitable”. Siguiendo a Peters y Waterman,
Osborne y Gaebler dicen que “las reformas representan un cambio de
paradigma” (p. 19). Estdn de acuerdo con lo anterior 1a OCDE y muchos
otros estudiosos del gobierno como Peter Aucoin, Michael Barzelay
y Christopher Hood. Si estos investigadores de la administracién estédn
en lo correcto, nos estamos dirigiendo inexorablemente al mundo de
gobierno posburocréatico, posmoderno y posindustrial.

Lo que se est4 festejando como nuevo se expresa de diversas for-
mas en varios lugares: un marchitamiento de la “burocracia directa”
en favor de un “Estado vacio” y “organizaciones virtuales”, es decir,
organizaciones que “dirijan” pero no “remen”; un cambio de poder de
las burocracias a los ciudadanos; un renacimiento de la comunidad
y de la rendicién de cuentas democratica, o el descubrimiento de in-
centivos como el promotor del crecimiento y el progreso. En la National
Performance Review —editada por el recién nombrado gobierno de
Clinton—, Al Gore, vicepresidente de Estados Unidos, inst6 —curiosa-
mente para mi gusto— a los estadunidenses a que se percibieran como
consumidores del gobierno en vez de como ciudadanos. Gore argumenta
que el papel del ciudadano es inherentemente débil —el voto de un
individuo no puede determinar el resultado de una eleccién—, mientras
que los consumidores pueden exigir que sus deseos sean satisfechos,
insistiendo en recibir el valor por el que pagan o bien decidiendo
comprar en otro lugar. Las empresas sobreviven en los mercados; los
burécratas deberian sobrevivir de igual manera a la disciplina de la
competencia.

En si, el nuevo paradigma ha recibido muchos nombres. Ademas
del conocido “posburocratico” se encuentran, entre otros términos, “ge-
rencialismo”, “la nueva administracién piblica”, “administracién pu-
blica basada en el mercado” y “gobierno empresarial”. Segin la OCDE,
sin importar cémo se les llame, los promotores clave de la reforma
consisten en:
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poner més atencién en los resultados y dar un mayor valor al dinero;
devolver la autoridad y aumentar la flexibilidad; fortalecer la rendicién
de cuentas y el control; orientarse al cliente y a los servicios; robustecer
la capacidad de desarrollar estrategias y politicas publicas;introducir la
competencia y otros elementos del mercado, asi como cambiar el tipo de
relaciones que se establecen con otros niveles de gobierno.

Si las pruebas anteriores se toman en su valor nominal, parece
incontrovertible que, por lo menos, en muchos, si no en la mayoria de
los paises, el papel del gobierno se encuentra bajo un intenso escrutinio
y, en un gran namerc de lugares, se estan produciendo demandas par-
lamentarias y publicas por el cambio.

Si bien se estd sucediendo un movimiento internacional de trans-
formacidn, no podria decirse que es la primera vez en la era moderna.
Los conceptos prusianos de administracién piblica moderna comen-
zaron a difundirse en el siglo XIX y principios del XX, dando forma
y sustento, especialmente después de la dltima traduccién al inglés de
la obra de Max Weber, al paradigma burocratico mismo, que ahora
muchos consideran agonizante. En las primeras décadas de este siglo
la “administracidén cientifica”, propagada gracias a los escritos de Fre-
derick Taylor y Henri Fayol, se convirtié en un movimiento internacio-
nal cuyos ecos se encuentran en el énfasis que la administracion de
calidad total de hoy en dia pone en el proceso y la medicién. Mas re-
cientemente, las ideas antiburocriticas y pro mercado asociadas con
las escuelas de economia politica de Chicago y Austria y con los teéricos
de la eleccién piblica moderna han resultado sumamente llamativas
para los lideres conservadores en muchos paises. Tales ideas se volvie-
ron particularmente atractivas en el Reino Unido durante el gobierno
de Margaret Thatcher, el cual, junto con el de Estados Unidos, ha sido
un lider modelo en popularizar la idea de un cambio de paradigma.
Por més de una década el gobierno de Nueva Zelanda ha estado rein-
ventando la administracién piblica de acuerdo con los principios de lo
que se ha llamado “la nueva economia institucional” y las teorias de
la eleccién racional. Entre los estudiosos europeos que han contribuido
a este nuevo pensamiento analitico sobre la forma de gobierno estan
Michel Crozier, Jan Tirole, Patrick Dunlelavy y Christopher Hood.

Ahora, quisiera sefialar que también se estd desarrollando otro
movimiento: un amplio interés en el gobierno de la ley en los asuntos
administrativos. Es irénico que el campo de la administracién publica,
que se originé en Estados Unidos como ley administrativa aplicada, le
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haya prestado tan poca o nula atencién a la reforma de la ley piiblica.
Si bien es menos visible y estd menos documentado como resultado de
esta falta de atencidn, el redescubrimiento del poder y la importancia
de la ley piblica para la rendicién de cuentas democratica es, al fin,
un movimiento méas poderoso, resistente y originario. Adema4s, este
movimiento tiene implicaciones de largo plazo para la administracién
publica distintas de las de cualquier versién de un “paradigma posbu-
rocratico”.

Nacionalismo y reforma administrativa

La burocracia piblica ha sido el principal vehiculo para dirigir los
asuntos del Estado-nacién moderno. Histéricamente, la burocracia y el
nacionalismo estén inextricablemente relacionados. Las organizacio-
nes burocraticas modernas que abarcan un gran niimero de funciones
son la culminacién de un largo proceso de centralizacién y acamulacién
de poder asociado con figuras poderosas como Napoleén y Bismarck
(Heady, 1996, p. 165). El nacimiento de la Francia y la Alemania mo-
dernas se logré mediante la creacién de estados administrativos cuya
destacada continuidad y estabilidad contrasta con la inestabilidad de
su politica. El Estado administrativo moderno en Estados Unidos se
fundé en el principio de la separacién de la politica y la administracién,
una dicotomia que, si bien hace muchas décadas los intelectuales
de la politica piblica proclamaron falsa, sigue siendo la ideologia
que da forma a la administracién piblica estadunidense, ya que parece
asegurar ordenadamente la administracién incluso en peligrosos tiem-
pos turbulentos. B. Guy Peters dice que el poder burocritico “puede
simplemente ser un prerrequisito del gobierno efectivo en la sociedad
contemporénea” (1992).

Es cierto que no todas las administraciones nacionales, incluso en
sociedades democrdticas, tienen la misma forma burocratica. Compa-
rese, por ejemplo, la mezcla de planeacion, regulacién y subsidios que
practican los gobiernos de Europa y Japén, que sostienen relaciones
cercanas y muy confidenciales con empresas y sindicatos, por un lado,
y los procesos que guardan una distancia prudente, muy ptblicos, a me-
nudo opuestos y litigiosos de Estados Unidos, por otro. En comparacién
con el corporativismo europeo y japonés, el estilo estadunidense radica
en una discrecién burocratica altamente pluralista, transparente
y muy apegada a la ley. Ferrel Heady encuentra mas distinciones entre
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regimenes dependiendo de si domina la burocracia o el partido politico.
Desde el periodo revolucionario, México ha sido una administracién de
Estado de partido dominante, en contraste con los paises de influencia
britdnica, Francia y Japén.

La burocracia ha resultado ser tanto la solucién como el problema,
pues es un aparato que proporciona estructura y continuidad a los
estados modernos y, al mismo tiempo, amenaza el control democratico
y de partido. Henry Jacoby opina que nuestra época se caracteriza por
“la forzosa transformacion de la administracién racional en el gjercicio
irracional del poder, la falta de limites a la cohercién (o corrupcién),
claramente definidos, y la creciente competencia de un Estado que se
apropia de la independencia” (1973, p. 2). Segin Heady, las tendencias
autoenaltecedoras de las élites burocraticas han fortalecido el control
politico de la administracién publica en todo el mundo. Esta sospecha
del poder burocratico comenzé a intensificarse en la década de
los ochenta, produciendo asi los cambios documentados por los estu-
diosos de la administracién publica e inspirando el descubrimiento de
“nuevos paradigmas”. Sin embargo, esta intensificacién estd ocurrien-
do en el contexto de una mayor preocupacién por las identidades na-
cionales, por la legitimidad de la autoridad y por la viabilidad politica
durante un periodo prolongado de los gobiernos, y estos vinculos son
importantes en el largo plazo.

A la luz de las exigencias de democracia, jacaso el “paradigma
posburocratico”, la “nueva administracién publica” o el “gobierno em-
presarial” son las soluciones a estos serios problemas de control politico
y rendicién de cuentas democratica? Estos son terrenos para el escep-
ticismo.

Vino nuevo en botellas viejas

Atinadamente, la OCDE anota que “no existe un modelo anico de refor-
ma, no existen soluciones de cajén” a los problemas del Estado buro-
cratico (p. 19). De hecho, las variaciones de los modelos de reforma que
se estdn poniendo a prueba en todo el mundo sugieren enfaticamente
que no existe un nuevo paradigma, si por paradigma utilizamos la
definicién original de Thomas Kuhn: logros que por un tiempo propor-
cionan problemas modelo y soluciones modelo a una comunidad de

practicantes.
Esto podemos verlo si comenzamos con el metaproblema que pa-
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rece estar despertando el espiritu del cambio: el control politico de la
administracién publica o la sensibilidad de la burocracia ante los ciu-
dadanos y sus representantes. Por supuesto, éste es un problema es-
tructural genérico del gobierno democratico moderno. Si tomamos en
consideracién tipos méas especificos de problemas que enfrentan dife-
rentes gobiernos nacionales, creo que descubriremos que la reforma
administrativa estd tomando una gran variedad de formas.

Por ejemplo, en Australia y el Reino Unido, el término favorecido
para reforma parece ser “gerencialismo”, el cual, dicho sea de paso,
tiene implicaciones claramente peyorativas en Estados Unidos. Un
libro académico reciente de Australia, repleto de halagos para Osborne
y Gaebler, dice que:

la agenda gerencialista es, en esencia, muy simple. A los gobiernos les
gustaria saber que los fines piblicos se satisfacen de una manera
eficiente y efectiva. Las técnicas de planeacién corporativa pueden
especificar qué es lo que debe hacer cada departamento; la programacion
presupuestal significa que los fondos escasos pueden distribuirse mejor;
los indicadores de desempefio proporcionan sefales de qué tan bien se
estdn alcanzando los logros; y los cambios de personal aumentan la
flexibilidad de modo tal que los més capaces son recompensados y los
inadecuados son removidos (Hughes, 1994).

Un estadunidense recibird con beneplécito esta caracterizacién
como un resumen de las ampliamente desacreditadas reformas admi-
nistrativas estadunidenses de las décadas de los sesenta y setenta.
Incluso el lenguaje —en el que destacan la efectividad de costo y la
programacién presupuestal— es el mismo de los anteriores reformistas
estadunidenses. Adn maés significativo es el hecho de que, en lo refe-
rente al efecto del gerencialismo, un experto observa que “en casi todos
los sentidos, el nuevo enfoque simplemente no esta probado”.

Una década de reforma administrativa en Nueva Zelanda mani-
fiesta un tinte claramente distinto. Un observador experimentado afir-
ma que “la reforma del sistema de gobierno” tiene los siguientes ele-
mentos:

el traslado de actividades puramente comerciales de departamentos
a corporaciones propiedad del gobierno; la privatizacién de estas corpo-
raciones en mercados comercialmente competitivos; la reorganizacién
estructural de la administracién gubernamental para promover la efi-
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ciencia mediante la competencia [...] un marco de administracién parala
provisién de servicios por parte del gobierno central que se base en el lo-
gro de detallados objetivos de desempeiio; la reduccion de presupuestos.

En pocas palabras, en Nueva Zelanda estan “pensando acerca del
sector piiblico en términos del sector privado”. Ademas, esta formula-
cién tiene ecos en la experiencia estadunidense, por ejemplo, en los
ultimos estudios y en el informe presentado por la Comisién Grace,
creada por el presidente Ronald Reagan. El problema de un gobierno
grande se resuelve teniendo mucho menos de él. Por desgracia, se dice
que las pruebas que demuestran los logros de las reformas de Nueva
Zelanda son “un tanto limitadas”.

En un informe reciente sobre uno de los adornos de la reforma
administrativa del gobierno de Clinton —los “laboratorios de reinven-
cién” de agencias—, la Oficina de la Contraloria General de Esta-
dos Unidos (United States General Accounting Office, GAO) dice que
el propésito de estos organismos es elaborar mecanismos para probar
si las agencias podrian mejorar su desempeno y su servicio a los con-
sumidores si se reelaboraran los procesos de trabajo y se eliminaran
las regulaciones innecesarias. No cbstante, la GAO observé que habia
pocas pruebas de que se estuvieran realizando cambios fuera de los
laboratorios; el cambio seguia siendo altamente especifico y localizado
(USGAOQ, 1996). Entre otras iniciativas del gobierno de Clinton se en-
cuentran la “disminucién de la fuerza de trabajo federal”, la posible
eliminacién de agencias completas, el establecimiento de metas y pla-
nes estratégicos para medir sus resultados, y la unién de funciones de
diversas agencias. Ademads, en lo que se refiere a estos cambios, uno se
siente apremiado a identificar cualquier cosa que se parezca a un re-
sultado dramaético y duradero.

Las caracteristicas que estas formulaciones tienen en comun son,
en primer lugar, el grado en que reflejan las preocupaciones politicas
de los gobiernos nacionales més que la implementacion de soluciones
modelo y, en segundo, el grado en que las promesas de reformas siguen
guedando casi por completo insatisfechas, como si el punto fuera el
adoptar una medida, no sus resultados. Existen pocas pruebas que
indiquen que se esta convergiendo en algo remotamente parecido a un
nuevo paradigma. La OCDE informa que “la tasa de implementacién
de reformas es dispareja y su ritmo de ejecucion es lento” (OCDE, 1995).

Como ejemplo final del cambio en la practica, Osborne y Gaebler
sostienen que la educacién es el sistema publico en Estados Unidos

311



Laurence E. Lynn, Jr.

“que se ha acercado més hacia un cambio de paradigma” (p. 325). Sin
embargo, los periédicos de mayor circulacién en Estados Unidos publi-
caron este verano de 1996 historias en que dicen tener pruebas docu-
mentadas de que ha fallado una de las principales esperanzas de los
reformistas: el uso de las compaifiias de administracién privadas para
conducir los asuntos de las escuelas o los sistemas escolares hacia una
mayor eficiencia y rendimiento de cuentas. Las esperanzas iniciales
del rapido surgimiento de una cadena nacional de escuelas privadas
que proporcionaran resultados por un precio razonable —en marcado
contraste con las escuelas publicas estadunideneses— virtualmente
han desaparecido sin dejar rastro. No ha habido un cambio de para-
digma en la educacién piblica estadunidense.

Dunlelavy y Hood, de la London School of Economics, rechazan
explicitamente la afirmacién de Osborne y Gaebler en el sentido de la
inevitabilidad de un nuevo paradigma. Ellos describen, en cambio, mul-
tiples futuros alternos para la administracién pdblica con base en as-
pectos constitucionales que caen en dos dimensiones: el grado en que
existen reglas de procedimientos generales del sistema y el grado en
que el sector publico estd separado del sector privado (Dunlelavy
y Hood, 1994, pp. 13-14).

Su analisis de las posibilidades incluye lo que han dado en lamar
el “Modelo del Pollo sin Cabeza” del gobierno publico, en el que los
servicios publicos estdn superadministrados en el 4mbito de las orga-
nizaciones individuales, y a la vez subadministrados, porque no existe
una guia por parte del sistema. Un régimen alternativo es el que llaman
el “Modelo Gridlock”, en el que la proliferacion de reglas en un sistema
que empafia las distinciones entre organizaciones piblicas y privadas
provoca que sean incapaces de autorrenovarse o reformarse.

Ante esta gama de posibilidades, creo que proclamar el surgimien-
to de un paradigma posburocritico no comprende el meollo del asunto,
por una razén fundamental: es dificil imaginar que se alcance un go-
bierno empresarial y gerencial sin transformar primero la naturaleza
del Estado moderno en si y sus politicas. En realidad, el estudio de la
transformacién administrativa es el estudio de la transformacién po-
litica. Creo que lo que estamos presenciando en este momento es, de
alguna manera paradégjicamente, un periodo que cuestiona de modo
muy fuerte al paradigma burocratico en si. No puede negarse que el
desarrollo politico y el desarrollo burocratico siguen estando inextri-
cablemente relacionados, que el Estado moderno no puede ver por los
intereses de su puebloy que el pueblo no puede efectivamente perseguir
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sus propios intereses sin una burocracia gubernamental moderna.
La cuestién es como hacer que dicha burocracia rinda cuentas.

Ley y rendicién de cuentas democratica

Puesto que el problema de la administracién publica moderna es la
rendicién de cuentas democratica (y no todos los estudiosos del tema
concuerdan en esto), entonces debemos centrar la atencién nuevamen-
te en el papel de la ley piiblica, pues a través suyo los ciudadanos de
los estados democréticos expresan colectivamente sus deseos especifi-
cos para el papel que el gobierno esta cumpliendo.

James Fesler y Donald Kettl dicen: “La distincién fundamental
entre organizaciones piiblicas y privadas es el imperio de la ley. Las
organizaciones piiblicas existen para administrar la ley, y cada uno de
los elementos que las componen —estructura, personal, presupuesto
y propésito— son producto de una autoridad legal” (1991, p. 9).

Martin Shapiro detalla el significado de “imperio de la ley™:

En la mayoria de los paises angloparlantes las decisiones administrati-
vas estdn sujetas a una revision judicial por abuso de discrecion, que por
lo general se mide si los funcionarios han: 1) considerado algo que no
debian haber considerado, 2) dejado de considerar algo que debian haber
considerado, 3) dado un peso inadecuado a algo que debian haber consi-
derado, 0 4) decidido sin pruebas suficientes. (1994, p. 503.)

Es inadecuado utilizar el término “abuso de discrecién” cuando se
resume la generalizada insatisfaccién publica con la burocracia y las
politicas. Tal vez el aspecto mds importante de los regimenes construi-
dos sobre la base del imperio de la ley, a fin de evaluar las perspectivas
de un nuevo paradigma de la administracién publica, es que existe una
tendencia general —a medida que maduran las instituciones de go-
bierno— para que los organismos legislativos y las cortes reduzcan,
con el tiempo, los limites de la discrecién, en parte sustituyendo las
reglas de discrecién y en parte introduciendo divergos mecanismos que
permitan por lo menos auditar después la prudencia con que se toma-
ron las decisiones. Muchos reformadores administrativos, incluidos los
inspiradores de la National Performance Review del gobierno de Clin-
ton, dejaron de notar que aquello de lo que se burlaban como un furioso
ataque burocratico a ciegas es, en realidad, una manifestacién insti-
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tucional del esfuerzo continuado por crear un gobierno que sea sensible
y rinda cuentas, para prevenir el abuso de la discrecién. E] gobierno
que deja de “servir al consumidor” es en realidad el gobierno que trata
de asegurar que no se abuse de la discrecion, que los procesos debidos
sean la regla y no la excepcién, y que no se tomen riesgos innecesarios
en nombre del pueblo.

Por dltimo, en los regimenes democréticos las elecciones son la
auditoria previa y posterior de la discrecién administrativa y, a veces,
judicial. Sin embargo, particularmente en paises que van de sistemas
socialistas de partido tinico a la competencia de partidos y las econo-
mias mixtas, establecer el imperio de la ley y la transparencia es de
particular importancia (Shapiro, p. 507). “Por lo general con base en
modelos europeos, la ley administrativa estd resurgiendo en paises
disefiados para aumentar la obediencia administrativa a la ley, la
transparencia y la revisién de la accién discrecional.”

Los retos que enfrenta la ley publica

Robert Reich, actual secretario del Trabajo de Estados Unidos, identi-
ficé una vez el tema central de la administracién piblica con lo que
llamsé “el dilema de la efectividad y la sensibilidad” (1990). Se referia
con esto a las tensiones inherentes entre obtener resultados concretos
al establecer una agenda y lograr sus metas, por un lado, y abjurar
una agenda y, en cambio, escuchar y seguir los deseos del pueblo, o por
lo menos los de aquellas personas que se toman la molestia de expre-
sarse. Reich ofrecié una estrategia gerencial para escapar de este di-
lema, la cual llamé “deliberacién piblica”, en la que se hace énfasis en
el toma y daca, en una relacién sustantiva, en un proceso de educacién
mutua, entre los administradores piblicos y los ciudadanos. En esen-
cia, el nuevo pensamiento empresarial que mencioné antes consiste en
inventar soluciones empresariales para el dilema de la efectividad y la
sensibilidad. Sin embargo, el punto de mayor importancia que planteo
es de qué manera puede resolverse este dilema, no como un asunto de
estrategia de administracién sino como un asunto de ley puablica. Yo
propongo que éste es el problema paradigmético del Estado-nacién
moderno.

Crear modelos y soluciones para este problema implica reconciliar
dos tensiones centrales que dan forma a la practica de la administra-
cién priblica:
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o entre las tradiciones legal y politica nacionales, por un lado,
y los principios universales de la administracién, por el otro; y
entre los modelos de gobierno construidos sobre la premisa de
que el interés propio gobierna el comportamiento piblico de los
ciudadanos y de sus representantes, por un lado, y los mode-
los construidos sobre la premisa de que una preferencia por la
confianza y la cooperacién voluntaria motiva el comporta-
miento piiblico.

El paradigma posburocratico presupone que los principios uni-
versales de administracién y la premisa del Gemeinschaft son predo-
minantes y que ya estan trascendiendo las tradiciones racional/legal
nacionales y la premisa de Gesellschaft en muchos paises del mundo.
Yo lo dudo. La importante tarea que enfrenta la administracién pablica
congiste en descubrir mejores enfoques para crear un orden racional/le-
gal, enfoques que aborden las insatisfacciones populares de maneras
practicas y contextualmente previsoras utilizando las herrramientas
estructurales que son los recursos del legislador.

Implicaciones para México

{Cuadles son las implicaciones que esa distincién tiene para México?
De acuerdo con la clasificacién de Ferrel Heady, el México contempo-
rdaneo es un sistema administrativo “semicompetitivo de partido do-
minante”, al igual que la India (por lo menos antes de la reciente
eleccién) y Malasia. Continta diciendo que en México “los cuerpos
legislativo y judicial no funcionan de una manera que realmente pue-
da supervisar la supremacia del ejecutive” (Heady, p. 411). Los regi-
menes de este tipo — que se encuentran centralizados en la presiden-
cia y funcionan sobre la base del consenso dentro del partido
dominante— con el tiempo tienden “hacia una orientacién de las po-
liticas piiblicas que acentia el consenso pagando el precio del descaro
y la firmeza” (Heady, p. 411).

Durante el periodo revolucionario de 1910 a 1917, ocurrié un des-
plome casi total de la maquinaria administrativa en México.

La reconstruccién se ha realizado poco a poco. La estructura de la rama
del gjecutivo actualmente incluye una confusa complejidad de unidades
que van desde los ministerios mas cotizados hasta una miriada de
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comités interministeriales, comisiones administrativas e instituciones
comerciales, financieras e industriales descentralizadas. (Heady, p. 412.)

No existe una administracién centralizada del sistema de perso-
nal y, en consecuencia, aparentemente si una amplia gama de capaci-
dades. La fuerza dominante en la vida de los burécratas ha sido el
principio de la politica y el PRI. Por tanto, “los factores técnicos se su-
bordinan a los factores personales y politicos. Es poco probable que la
burocracia mexicana legue a tener un papel importante como formu-
lador de politicas” (Heady, p. 415).

Una administracién de partido dominante, de arriba a abajo, tiene
algunas ventajas. Recientemente The Economist dio a conocer la idea
del gobierno de Zedillo de unificar 18 esquemas de subsidio para pro-
porcionar recursos a los pobres mediante la creacién de una tarjeta de
crédito que vincula la recepeién de varios beneficios con salud y edu-
cacién. Parece una buena idea, pero es politicamente vulnerable: de
acuerdo con The Economist, “los partidos de oposicién gobiernan en
varios estados, y pueden estar tentados a romper el esquema para
demostrar que era impractico [pero] el mayor reto puede que no venga
de ellos sino de los burécratas y politicos de todo tipo a quienes el actual
sistema les proporciona poder politico”.

De manera més general, un documento reciente escrito por el
profesor Luis Aguilar describe una variedad de esfuerzos que se han
realizado en México y que son congruentes con “la nueva adminis-
tracién piblica”; asimismo, afirma que “en afios recientes, varias in-
novaciones en los procesos administrativos y métodos organizativos
encontraron suimpulso en la planeacién estratégica, la administracion
de calidad total, los procesos de reingenieria, etc. Un viento nuevo y
prometedor flota en las universidades y las agencias gubernamenta-
les”. El nuevo pensamiento representa un esfuerzo por restablecer el
cariacter publico de la administracién piblica, y esto tiene importantes
implicaciones. Sin embargo, el autor aclara que “el caracter puiblico de
la administracién no equivale necesariamente a su cardcter guberna-
mental [...] el Estado puede cumplir sus funciones puiblicas no sélo por
medio de las agencias gubernamentales, sino también mediante orga-
nizaciones privadas y sociales, lucrativas o no”.

Antes de terminar, no puedo dejar de sefialar otra idea en el do-
cumento del profesor Aguilar. Las recientes crisis gubernamentales
han demostrado que, ademés de mejorar la calidad de los procesos de
toma de decisiones piiblicas, es “necesario someter las decisiones gu-
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bernamentales al control de la ley y a una forma de vida democratica”.
Yo, més que nada, quisiera saber con mayor detalle el significado de
esta idea y de cémo México comienza a enfrentar la tarea de someter
las decisiones gubernamentales al control de la ley y a los mecanismos
legal y judicial de la rendicién de cuentas democratica. Confio en que
México determinaré el futuro de su administracién publica definiendo
el papel de los ciudadanos y el significado de la rendicién de cuentas
democratica, y no implementando el gerencialismo.
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Politica publica, racionalidad
imperfecta e irracionalidad.
Hacia una perspectiva diferente

David Arellano Gault

La necesidad de una orientacién distinta en la arena de la decisién
publica fue sefialada hace algunas décadas a raiz de la severa crisis
que sufria (y continda sufriendo) la disciplina de la administracién
publica. El enfoque de “politica pdblica” ejemplificd, al menos en Es-
tados Unidos, el eslabonamiento entre el “método cientifico” (que po-
demos leer como el acercamiento positivista y pospositivista de obser-
vacién empirica de “cosas” o “hechos”) y el “proceso de toma de
decisiones” en policy (Lasswell, 1951).

Desde entonces, el centro de la “disciplina emergente” ha sido
fortificado con nuevos elementos y es considerado por algunos como el
avant garde de la orientacién empirica en estudios referentes al ambito
ptblico.

Al parecer, esta propuesta ha proporcionado respuestas relati-
vamente adecuadas respecto a procesos simples que involucran movi-
miento de recursos materiales y financieros. Sin embargo, en asuntos
mas complejos, donde lo que se busca cambiar es el comportamiento
de personas, grupos y organizaciones, este esquema racionalista ha
tenido grandes problemas para responder de manera fiable a los su-
cesos publicos (Wildavsky, 1993). Varios procesos histéricos han mos-
trado que esta orientacién, aunque genera observaciones interesantes
y soluciones técnicamente sélidas, ha fallado con frecuencia al no en-
tender la naturaleza del proceso social. Aparentemente, el enfoque de
politica piiblica no s6lo debe enfrentarse a los problemas de implemen-
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tacién: también tiene que aceptar una marcada incapacidad para di-
rigir los comportamientos sociales exclusivamente por vias racionales
v técnicas. En Estados Unidos, tal vez el mejor ejemplo ha sido el de
la “Guerra contra la pobreza” en la década de los afos sesenta, en la
cual la dindmica sociopolitica y de organizacién comunitaria desarmé,
desvié y dominé sobre cualquier intento de racionalizar el proceso (Le-
vitan, 1969).

Varias voces han propuesto un acercamiento diferente (por ejem-
plo, Oszlak, 1974, en América Latina; Sfez, 1979, en Francia; y Lind-
blom, 1990, en Estados Unidos). Més que basarse en la intencién de
crear una alternativa técnica para analizar problemas sociales y poli-
ticos, algunos de estos autores sugieren observar criticamente la idea
de hallar “hechos” y “cosas” que pueden ser analizadas y disenadas;
a cambio proponen un estudio sistematico de las caracteristicas del
proceso social, considerando elementos organizacionales y culturales.
Un profundo escepticismo se estd fortaleciendo ante la visién tecno-
cratica de la politica puablica, la cual se ha constituido en punta de
lanza de una visidn elitista, técnicamente autosuficiente, donde la par-
ticipacién social y el conflicto podrian ser eliminados a través de una
cuidadosa planeacién. Dicha vigién ha cerrado continuamente espacios
a propuestas diferentes, a alternativas donde la complejidad del fené-
meno politico (muy vinculado al de politica piblica) y social no se ve
reducida (ni negada) por los supuestos técnicos utilizados.

El presente articulo analiza algunas propuestas cuyos argumen-
tos podrian dar un giro al paradigma dominante de politica piiblica
como método cientifico y como disciplina. En este sentido, se tiende a
poner en el centro de la discusién las dificultades para enfrentar los
dilemas de la participacién y la accién colectiva. Estos aparecen como
fenémenos criticos y generadores de multiples efectos antiintuitivos
que, a la postre, han resultado ser “anomalias” imposibles de resolver
por el paradigma pospositivista, hecho que hace a tales propuestas
criticas en el futuro de la disciplina.

Escogi estudiar la discusién respecto a la teoria del “intercambio
social” y de la “opcidn social” (social choice) porque estas propuestas
tratan de demostrar, con base en instrumentos econémicos, la natura-
leza diferente de los procesos sociales. La necesidad de construir otra
idea de racionalidad (incluyendo conceptos como racionalidad imper-
fecta, racionalidad problematica e irracionalidad de la racionalidad)
surge ante la complejidad de los fenémenos que estamos enfrentando
hoy dia. De este modo, los propios instrumentos técnicos y econémicos
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constatan paraddjicamente su incapacidad para explicar de manera
global el fenémeno social y politico (lo cual tiene la ventaja de media-
tizar el instrumental racional-técnico sin negar su importancia y tras-
cendencia).

Elarticulo finaliza con algunas notas, méds que con una conclusién
especifica, y se refieren a la posibilidad de hallar un mejor espacio para
la discusién, escapando de la racionalidad pospositivista, si abandona-
mos la idea de politica piiblica como “pandisciplina” o “campo multi-
disciplinario”. Tal vez viéndola como un campo cientifico “hibrido” y ol-
vidando losrequerimientos de generalizacién y universalidad logremos
abrir una postura analitica mas fructifera. Con este concepto se bus-
caria la concatenacién entre partes diferentes de disciplinas que crean
pequefios pero trascendentes espacios de analisis innovador y gene-
ran conexiones diferentes dentro de varios acercamientos posibles con
perspectivas metodolégicas y cientificas peculiares. Las notas finales
tienen como objetivo primordial proponer el enfoque de “hibridizacién”,
donde conceptos tales como racionalidad imperfecta y problematica,
e incluso irracionalidad, tendrian un espacio més adecuado en la dis-
cusién del campo de politica piblica.

Politica pablica y racionalidad positiva: la jaula de hierro
de la tecnocracia

DeHaeven (1990, p. IX) ha establecido que el anélisis de la politica es
m4és una teoria en construccién que una acumulacién de evidencias,
causasy efectos. Por su parte, Lindblom (1990, p. 10) dice que el proceso
de toma de decisiones sobrepasa la competencia cientifica y debe ser
analizado como parte inherente del proceso politico, destacando que
incluso con objetivos bien definidos, el anélisis cientifico casi siempre
se muestra inhabil para demostrar empiricamente la eficiencia de unos
medios respecto a otros.

Pese a estos y otros importantes argumentos, elaborados por di-
versas personas, el enfoque de politica piblica de mayor peso es el
tradicional “proceso”, la definicién de “pasos y fases” donde por norma
casi cualquier situacién puede ser analizada dentro de la racional ruta
de toma de decisiones. La fe en que tecnologia y pericia son los elemen-
tos de base para desarrollar un resultado de politica publica eficiente
esta relacionada con la percepcién de que experiencia y administracién
son los instrumentos principales para lograr metas en una sociedad
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compleja (més alld de las estructuras de poder y de los juegos de do-
minacién).

A pesar de la fe en el método positivista de toma de decisiones, en
cuanto a la esfera publica, diversas sociedades democraticas parecen
estar transformando rdpidamente los principios de orden y legitimidad
que antafio las caracterizaban. La complejidad del comportamiento
social en estas sociedades, por ejemplo, es bastante mas dificil de de-
terminar de lo que el modelo de definicién unilateral de problemas y
soluciones (es decir, el tradicional modelo racional de decisiones) puede
manejar. Las probleméticas sociales son preocupaciones menos ade-
cuadamente entendidas y mesurables que cualquier problema técnico.
La traduccién de valores sociales aparece como complicada, toda vez
que enfrentamos sociedades y organizaciones plurales donde se discute
acerca de objetivos y valores, esto es, sociedades donde no se parte de
una aceptacién y generalizacién a priori de dichos valores o donde el
supuesto de que ya han sido determinados (al estilo de Simon, 1947)
prevalece (DeSario y Langton, 1987).

Algunos, observando la evidencia clara de que no existe nada se-
mejante a una solucién técnica en problemas de politica o una solucién
técnica inica para un problema social, han propuesto delimitar el cam-
po de la politica piblica.

Wildavsky (1993), analizando la arena social de politica publica
en Estados Unidos, habla de dos hallazgos trascendentes para nuestra
discusién: primero, el tecnoenfoque de politica publica funciona bien
aparentemente, mientras la sociedad estadunidense podia ser consi-
derada homogénea y cuando los valores sociales eran bastante seme-
jantes entre la poblacién. Sin embargo, en un contexto de dominacién
elitista y de polarizacién social (como la que esté sufriendo ese pais,
segin Wildavsky), la posibilidad de un acercamiento técnico se hace
problematica (op. cit., p. XXXVI). Segundo, los programas piiblicos se
han mostrado muy eficientes en la movilizacién d«= recursos materiales,
pero muy pobres cambiando la sociedad y sus valores. La solucidn,
seglin este autor, estd entre el acercamiento técnico (con algunas mo-
dificaciones) y el enfoque de “reflexién social”.

Encontrar una sociedad “homogénea” en términos de valores, se-
gin Wildavsky, permitia pensar que la solucién a las preguntas de
politica publica comenzaban con el paso critico de la idea de definicién
del problema. A partir de que Estados Unidos ha evolucionado hacia
una polarizacién de valores, la discusién y la complejidad han genera-
do la dificultad de tener una definicién de valor neutral y, por otra
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parte, la opcién de “una mejor o dnica via” comenzo a enfrentar serios
problemas.

Wildavsky entonces propone, en vez de ese paso critico, su par-
cializacién hacia el concepto de “creacién del problema”: usted no est4
resolviendo el problema, sélo esta redefiniéndolo (op. cit., p. 56). Por
tanto, la propuesta pospositivista de Wildavsky es que la racionalidad
es creada y definida artificialmente (la racionalidad no existe como
algo inherente a las cosas). Asi, el analista puede seguir usando el
mismo proceso racional, el que parte de valores y fines dados para
dirigirse a alternativas 6ptimas, excepto que ella/él debe estar cons-
ciente de que la solucién racional sclamente es parcial. El andlisis de
las soluciones del pasado y sus problemas se hace esencial. La racio-
nalidad se parcializa, asi como la objetividad y la capacidad general
de la técnica para definir “neutralmente” las situaciones.

Cabe entonces preguntarse jqué queda? Si el enfoque racional ha
sido usado como arma de eficientacién (léase capacidad instrumental
para alcanzar cualquier objetivo con medios limitados) y de alinea-
miento cientifico de la politica (1éase lograr objetivos técnicamente es-
tablecidos, neutros, méas alla de los juicios valorativos), y ahora lo des-
pojan de eso para reducirlo al espacio de los asesores que generan
memorandos sustentados en una o dos bases técnicas parciales, enton-
ces jdonde esta la diferencia especial con que nacié la politica ptblica?,
idénde esta la capacidad “regeneradora” que este campo prometi6 al
proponer abandonar el enfoque tipico de la administracién publica,
haciéndola més racional, més técnica, menos politica, menos sociolé-
gica? Wildavsky responde que, pese a todo, el enfoque racional parcia-
lizado puede ser la fuente de vinculacién entre la vision de planeacién
(o pensamiento intelectual) y la visién de interaccién social (op cit.,
p. 116), una guia para la inteligencia politica.

Sin embargo, esta solucién no resuelve el principal problema que
el método pospositivista enfrenta: si la propuesta racional es insufi-
ciente, parcial y un generador social de alternativas, entonces, ;por
qué usarla, por qué seguir manteniendo la fe en su funcionamiento
como herramienta universal,iitil en cualquier espacio y circunstancia?
El método racional es un acercamiento global y general. Siempre busca
el mejor camino; no puede ser parcial, o se es racional o se es algo
distinto. El esquema de Wildavsky se inclina a pensar que la raciona-
lidad hoy dia no tiene los instrumentos necesarios para enfrentarse
a los problemas del presente. Pero, como dijo Simon alguna vez (1947),
esos instrumentos existirdn seguramente en el futuro.
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El enfoque racional es comprensivo y sélo es capaz de observar la
complejidad, el conflicto, la irracionalidad y las soluciones second best
como expresiones de nuestra actual incomprensién del fenémeno.

Lajaula de hierro de 1a racionalidad y de la “cientificidad” propias
del proyecto moderno es de veras una prisién dificil de romper (Clegg,
1990), y més cuando esta racionalidad ha inundado el espacio piblico
como una necesidad de profesionalizacién aumentada, con el consi-
guiente arribo de la tecnocracia y de la comprension tecnocratica a la
esfera del poder. La percepcién de que la racionalidad instrumental
debe ser parcializada, al estilo Wildavsky, noha generado una apertura
hacia nuevos derroteros de la racionalidad; por el contrario, pareciera
que ese argumento no ha hecho sino fortalecer la idea de que el acer-
camiento técnico puede generar la solucién para todos los problemas
sociales y politicos (parcialmente hoy, pero cada vez mejor segin el
avance tecnolégico). Pericia y alta capacidad técnica son la fuente de
las soluciones de politica publica; en esto, nada parece haber cambiado.
La parte que corresponde a la “reflexién social” queda subordinada
a la parte de planeacién.

Sin embargo, ciertos autores han propuesto observar la compleji-
dad e irracionalidad desde una perspectiva diferente. Nuevas y varia-
das formas de racionalidad, més alld de la racionalidad instrumental,
han sido rescatadas (Habermas, 1978). Otros han ido al extremo de
rehusar la posibilidad siquiera de la existencia de una racionalidad
instrumental més all4 de los discursos y lenguajes proyectados desde
el poder (Foucault, 1972; Sfez, 1979). Algunos han buscado construir
otras racionalidades: como la estratégica (Elster, 1979), la que surge
del caos (Kiel, 1994), la que recupera el riesgo como categoria elemental
(Luhmann, 1993, por ejemplo).

Los problemas de la accién colectiva y de la participacién social
(problemas sustantivos de la politica piiblica) requieren la incorpora-
cién de un juego diferente de herramientas. La combinacién de racio-
nalidad e irracionalidad es una adicién importante a este juego. La
racionalidad instrumental no es el iinico marco de referencia para en-
tender el comportamiento social y, lo més importante, no es el tnico
marco generador de alternativas viables de accién y decision.

Propongo, entonces, que esta discusién sea introducida més criti-
camente para la construccién de una politica piblica diferente. Las
alternativas extremas, tecnocracia o democracia participativa, conti-
nuaran polarizdndose si no somos capaces de mostrar opciones, una
que pueda usar la racionalidad instrumental como un complemento
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de otras racionalidades diferentes. Como dijo Luhmann (1968), el pro-
blema no es la racionalidad instrumental en si misma, sino tal vez el
intentar hacerla patrén universal.

La labor no es facil, sobre todo porque el enfoque racional positi-
vista es la version extrema de los principios elementales de la razén.
Cualquier referencia a una racionalidad distinta, entonces, parece es-
tar condenada a una vinculacién con tales principios extremos. Pese
a esto, es posible encontrar diferencia y separacion en los mismos prin-
cipios extremos. Existen diversas vias, como ya establecimos, para ha-
cerlo.

En este articulo presentamos aquellas que, desde el propio marco
formal de la racionalidad, estdn encontrando la distancia y la diferen-
cia, no porque necesariamente sean las mejores alternativas sino por-
que indudablemente es la via que los propios agentes defensores de la
técnica y la racionalidad formal pueden entender como forma, como
estrategia para comenzar el didlogo. Y, como ya se dijo, estos enfoques
que usan los propios instrumentos técnicos y econémicos para compro-
bar la naturaleza especifica de lo social, generan una paradoja sufi-
cientemente sélida para mostrar la necesidad de avanzar sobre nuevos
derroteros.

Participacién y accién colectiva. La necesidad de un método
distinto (las paradojas de Arrow)

Uno de los problemas mas dificiles a los que el analisis de politica se
ha enfrentado es el disefio y evaluacién de esquemas sociales partici-
pativos. Aquellos donde es significativa la organizacién de acciones
colectivas. La estructura esquemaética de racionalidad en el estudio de
cuestiones cooperativas y donde la coherencia proviene de fuentes
de autoridad diversas, ha fallado frecuentemente al no comprender el
“cadtico” y complejo espacio de las relaciones sociales.

La propuesta e instrumental econémicos que més ha usado la
politica piblica es la teoria neoclasica. Esta ve al actor como tratando
bé4sicamente con el mercado, mas no con otros actores. La racionalidad
de esta teoria podria ser vista como la que explica las propiedades de
la accién tomada en los mercados, mas que una que analiza las carac-
teristicas de los sujetos sociales (Baumol, 1982).

Sin embargo, la arena social parece estar compuesta de una légica
diferente. Metas y objetivos apenas estan definidos con suficiente es-
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pecificacién; los instrumentos generadores de accién no siguen nece-
sariamente la racionalidad administrativa de las burocracias moder-
nas, y diferentes estratos econémicos participan segin distintas con-
diciones y particularidades (por ejemplo, programas de lucha contra
la pobreza que tienen dificultades para lograr participacién de los prin-
cipales afectados: los pobres). Con beneficios claros e inmediatos es
posible generar mds participacién, sin embargo, no necesariamente
con compromiso e interés de largo plazo (Rothman et al., 1981, p. 87).

La accién colectiva aparece como un fenémeno multifacético, don-
de la racionalidad tradicional de la economia (interés propio y egoista
con objetivos claros y estructura institucional de apoyo) o de la admi-
nistracion (agencias bien definidas que trabajan para mejorar las con-
diciones de alguna comunidad) estén lejos de explicar la diversidad
y diferenciacién explosiva que el suceso cooperativo genera (Cox et al.,

1970, pp. 24-25).

Qué hacer cuando el fenémeno social que estudiamos no parece
cuadrar con la racionalidad normal que nuestros instrumentos miden
y pronostican? Una de las alternativas ha sido pensar que el fenémeno
en si mismo estd lleno de irracionalidades, repleto de incongruentes
relaciones sociales o estructuras institucionales que primero deberian
ser modificadas para entonces poder utilizar los esquemas racionales.
Sin embargo, esta suposicién tampoco otorga limites precisos: jestamos
enfrentando una cuestién de “racionalidad subdesarrollada” o més bien
un fenémeno con una racionalidad diferente?, jdénde estan las fron-
teras entre una y otra?

Es dificil en verdad contestar estas preguntas. Sin embargo, de-
beriamos considerar que la racionalidad de nuestro modelo puede estar
fuera de lugar dentro de un fené6meno donde nuestros instrumentos
tratan de medir algo que, en realidad, se sustenta en comportamientos
con bases diferentes. ’

En el siguiente apartado asumimos que la complejidad e indeter-
minacién inherentes a los procesos sociales y politicos, mas que fallas
e irracionalidades son procesos l6gicos, racionales mas alla de la 16gica
instrumental de medios-fines. Si esto es cierto, también las cualidades
de nuestros instrumentos para analizar tales fen6menos tendrian que
cambiar.

Existen diversas propuestas que exhiben la accién colectiva como
compuesta por factores ajenos a los supuestos de la racionalidad eco-
némica. Como la propuesta de Foucault, donde en vez de forzar a la
racionalidad instrumental a encajar en toda realidad, podemos pre-
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guntarnos primero por el papel histérico que el concepto de racionali-
dad ha tenido para internalizar esa logica de poder (Foucault, 1972).
O la propuesta de Habermas (1978), donde podriamos tratar de cons-
truir diferentes conceptos de racionalidad (comunicativa, estratégica,
dramatica). O la de Lyotard (1980), que propone que analicemos la
racionalidad como parte de un discurso y un lenguaje que defiende
estructuras de poder de los grupos dominantes dentro de la sociedad.
O la propuesta de Luhmann (1968), donde la racionalidad deberia ser
vista como un proceso mads alto, sistematico, autopoyético y autorrefe-
rente.

Sin embargo, he escogido tratar con la literatura que intenta ex-
plicar la accién colectiva desde una posicién diferente, usando los pro-
pios instrumentos de la economia, particularmente sustentandose en
el concepto de intercambio.

La idea de que la accién colectiva es primero una agregacion de
acciones individuales (con la motivacién del interés propio) conduce al
andlisis de las paradojas de la opcién social. La sociedad ~—segun esta
teoria— es nada mas la agregacién de decisiones individuales, decisio-
nes que ante el mercado siguen una légica; frente a problemas sociales,
la l6gica se transforma en algo mucho mds complicado.

Un factor interesante de este acercamiento es exactamente que
ha mostrado,usandoinstrumentos formales prestados por la economia,
que existen diversas racionalidades y contradicciones en procesos so-
ciales colectivos. Varios autores han intentado resolver esta contradic-
¢ién con el fin de encontrar “la solucién”, la teoria y el instrumental
formal del comportamiento social y politico. Sin embargo, otros autores
han visto la oportunidad para romper el cerco metodolégico de la “op-
cién piiblica” (public choice) y aproximarse a una posicion diferente de
cambio social y racionalidad.

En esta parte expondré resumidamente las paradojas de Arrow,
un buen comienzo para la discusién de las contradicciones inherentes
al comportamiento colective. Como ya mencioné, estas paradojas han
dado origen tanto a una opcién que persigue y busca “la solucién”, el
encontrar la racionalidad instrumental del comportamiento colectivo
(Buchanan, 1962, 1972), como a otra que abandona esta posibilidad
para enfrentarse a la construccién de una racionalidad distinta: la
racionalidad de la cooperacion. En el tercer apartado, entonces, expon-
dré los principios de la segunda opcidn, observando la puerta que se
abre para analizar tipos diferentes de racionalidad (e irracionalidad).
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Las paradojas de Arrow: la dificultad para hallar un éptimo
en la toma de decisiones colectivas

El anélisis de Arrow comienza con la percepcién, desde la perspectiva
del economista, de que las tensiones entre sociedad e individuo son
inevitables. El conflicto social no aparece como un fenémeno patolégico,
sino como parte de la légica de la conciencia individual (Arrow, 1970,
p. 15).

La propuesta bédsica entonces es discutir la relacién entre sociedad
e individuo segun el espiritu de la racionalidad y del economista. ;Qué
necesidades generan las acciones colectivas? ;Por qué y para qué tener
sociedad o, por lo menos, para qué dejar que la sociedad desempefie
significativos papeles econémicos? Desde la éptica del economista,
la sociedad existe porque de esa manera la accién colectiva puede ex-
tender el dominio de la racionalidad individual. La accién colectiva es
un medio de poder, un medio por el cual los individuos pueden alcanzar
maés plenamente sus valores individuales (Arrow, op. cit., p. 16).

Arrow acepta que el problema de la racionalidad solamente puede
ser visto por el economista dentro de los limites de las vinculaciones
entre medios y fines. El esquema del economista es insuficiente cuando
desea explicar y generar seriamente los fines. Solamente trata de com-
prender la congruencia o disonancia entre los dos (op. cit., p. 17).

La accién colectiva y las relaciones interpersonales son, sin em-
bargo, elementos probleméticos para una definicién de racionalidad
que solamente lidia con medios sin discutir los fines. No obstante, tales
fenémenos son necesarios por una razén: los recursos bésicos de la so-
ciedad, naturales y tecnoldgicos, tienen suministro limitado, por lo tan-
to la realizacién de valores alternativos significa una competencia en
el tiempo a causa de su escasez (op. cit.,, p. 18).

[La] cooperacién interpersonal es necesaria para asegurar las ganan-
cias que pueden generarse por la cooperacién. Las consideraciones esen-
ciales son dos: 1) los individuos son diferentes y en particular tienen
talentos diferentes, 2) la eficiencia de los individuos en la ejecucién de
tareas sociales usualmente mejora con la especializacién. Nosotros
necesitamos cooperacion para lograr especializacién de funcién. (Op. cit.,
p- 19.)

La pregunta es, entonces, jexiste un sistema que pueda tratar
estos problemas (individuos diferentes, valores diferentes en contextos
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de gran especializacién) eficientemente? La respuesta de Arrow es que
no existe tal sistema éptimo social. Sin embargo, unos son mejores
que otros. Aqui el concepto de eficiencia es la nocién de 6ptimo vincu-
lado con el nombre de Vilfredo Pareto: una situacién, un sistema, ouna
asignacién de recursos es mejor que otras si cada individuo se siente
mejor en referencia a sus propios valores individuales y si nadie se
siente peor.

Varios estudios han tratado de probar que el sistema de precios
es la organizacién social que permite el mejor nivel de eficiencia para
cada situacién. Sin embargo, hay dificultades profundas con el sistema
de precios, aun dentro de su propia légica, y esto fortalece la idea de
que, aunque es valioso en ciertos 4mbitos, no sirve para convertirse en
arbitro de la vida social. Un punto, y dificil en verdad, es que el sistema
de precios no asegura, por ejemplo, una justa distribucién de la riqueza
y del poder politico; sencillamente no se puede poner precio a ciertas
cosas (op. cit., pp. 21-22).

En Opcién social y valores individuales (1963), Arrow desarrolla
el teorema conocido como de la Imposibilidad de Arrow. El problema
sustantivo de la relacién social segiin este documento es: {cémo diver-
sas preferencias de individuos pueden combinarse para generar una
opcién colectiva? Los procedimientos para lograr esta “hazana” son
llamados “mecanismos de agregacién”. Asi podemos pensar que la teo-
ria de las “opciones sociales” estudia cémo funcionan tales mecanismos
(MacKay, 1980).

Arrow muestra que es imposible construir un dispositive “racio-
nal” de agregacién que pueda lograr cuatro requerimientos l6gicos (to-
mando el argumento, para simplificar, de que los cinco requerimientos
que Arrow propone originalmente pueden ser definidos como cuatro,
segun Sen, 1970):

(U) alcance restringido

(P) principio de Pareto

(D) no dictadura

(I) independencia de alternativas irrelevantes.

Arrow demuestra que no existe un dispositivo que en comun pueda
satisfacer los cuatro requerimientos aparentemente razonables, y en
este sentido no hay un dispositivo “racional” de agregaciéon. Aunque
aquino hay espacio para comprobarlo, es importante decir que su prue-
ba es fundamentalmente valida.
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(U) El primer requerimiento, al que Arrow llama de la racionali-
dad colectiva, es el de alcance restringido que establece que un dispo-
sitivo aceptable procesaria cualquier orden légico de preferencias ge-
neradas por individuos a partir de cualquier niimero de alternativas
planteadas.

(P) El principio de Pareto requiere que, cuando cada individuo sin
excepcidn prefiera A sobre B, el dispositivo clasifique A encima de Ben
su orden social.

(D) No dictadura o no despético, prohibe a un dispositivo deter-
minado tener preferencia sobre cualquier individuo y autométicamente
hacerla el ordenador social, pasando por encima de las demés prefe-
rencias de los otros individuos.

(I) Independencia de alternativas irrelevantes, donde se requiere
que el orden social de un juego dado de alternativas dependa solamente
de la preferencia de los 6rdenes individuales (jerarquias) de esas al-
ternativas. En otras palabras, que el dispositivo responders solamente
a informacién respecto al orden de preferencia, no a cudnto uno es
preferido sobre otro. En corto, el dispositivo solamente depende de
la jerarquia de las preferencias en el juego, no de otras preferencias
subjetivas (preferencias irrelevantes).

Arrow prueba que es imposible para un dispositivo de agregacién
con alcance restringido (U) satisfacer tanto el principio de Pareto (P)
como el de independencia de alternativas irrelevantes (I), y ser no
dictatorial o no despético (D) a la vez. En otras palabras, ningin dis-
positivo puede tener alcance aceptable, ser minimamente responsable
por las preferencias individuales, ser sensible solamente a los 6rdenes
jerdrquicos reales y no imponer los criterios de algunos actores sobre
las preferencias de los demads.

La parte més sorprendente de las paradojas de Arrow es que pa-
reciera no haber una relacién estrecha entre las cuatro caracteristicas;
por lo menos las tres primeras suenan intuitivamente “razonables” en
un juego justo, por lo que resulta dificil comprender por qué son con-
tradictorias.

Para mostrar la contradiccién me permito tomar prestado el ejem-
plo de MacKay (1980). El escoge una competencia imaginaria de un po-
liatlén. Aqui los cuatro requerimientos para un sistema de conteo de
los puntos puede ser:
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(U’) Se permite cualquier nimero de eventos y competidores, y és-
tos pueden terminar en cualquier orden en cualquier evento.

(P’) Si un competidor vence a otro en cada evento, él/ella gana el
conteo final.

(D’) No hay decisién despética que permita que, habiendo vencido
a un competidor, mientras se ha sido vencido por ese competidor en
todos los demas eventos, al final se sea el vencedor.

(') El punteo general de cualquier grupo de competidores depende
solamente del orden en que finalizaron los eventos (MacKay, 1980,
pp- 16-20).

(U, (P) y (D) son imposibles de cumplir simultaneamente.

Digamos que hay tres eventos <El1>, <E2> y <E3>, y cuatro com-
petidores p, q, w y z, quienes terminan en los érdenes siguientes
(el mejor de izquierda a derecha):

<El>:pqwz
<E2>:wzpgq
<E3>:zpquw

Ahora, en cuanto (D), un sistema de conteo no puede permitir a p vencer
a z en el conteo general, so pena de que el evento <E1> sea despético,
porque z bate a p en todos los eventos excepto en <E1>. Ni, por razones
semejantes, puede permitir a z vencer a w, a menos que <E3> sea un
evento despético. Ni, de nuevo, puede permitir a w vencer a q, a menos
que <E2> sea despético. Ahora, por conectividad, si @ no vence a b,
entonces b vence a a o empatan. En ese caso, digamos que el otro
competidor estd al menos empatado con los otros. Por transitividad
y conectividad de empates y pérdidas, se sigue que la relacién “estar
empatado” es en si misma transitiva. Entonces, podemos decir, (D’) nos
da que p estd por lo menos empatado con z, z por w, y w por q. De aqui
en adelante, por transitividad, p esta por lo menos empatado con g; lo
cual significa ya sea que ¢ vence a p o ellos empatan. Sin embargo, se
puede observar que p vence a g en todos los eventos, y (P’) requiere que
el sistema haga a p vencer a q en el conteo general. Por tanto, un sistema
de tanteo que satisface (U), (P’) y (ID’) debe hacer que p venza a ¢
y también que no lo venza, lo cual es imposible. (Op. cit., p. 19.)

La contestacion a este desafio ha sido tomada desde, por lo menos,
dos diferentes vias: una, intentando hallar todavia la solucién racio-
nal-formal a las paradojas y luchando para encontrarles solucién. En
este caso se encuentran, entre otros, Coleman (1986), Emerson y su
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teoria de cambio social (Cook, 1987), y Buchanan (1972). La otra via,
en la que nos concentraremos, acepta que existe alguna grieta o laguna
insalvable en la teoria de racionalidad. Bdsicamente proponen, si-
guiendo los argumentos formales de la teoria de juegos, construir una
teoria méds amplia que incorpore conceptos tales como racionalidad
imperfecta e irracionalidad en la teoria de la accidn social. Particular-
mente, seguiremos el argumento de Jon Elster (1979, 1983, 1989) por
considerarlo uno de los méds importantes estudiosos de la accién social
por la via formal.

Nuevas fuentes para una politica publica diferente:
racionalidad imperfecta, racionalidad problemaitica
e irracionalidad

Es muy probable que la idea méds conocida de politica piblica que
requiri6 una definicién técnica del problema y anilisis causales de
situaciones colectivas, haya desempefiado un papel importante en la
creacién de la dicotomia burocracia-tecnocracia vs. participacién social.

Para la mayor parte de los postulados surgidos de este tipo de pers-
pectiva de politica,la idea e impulso del concepto de participacién social
se ha convertido en un obstaculo para lograr eficiencia y responsabi-
lidad (en el sentido de “rendir cuentas” al piblico sobre las decisiones
y los recursos, o lo que el intraducible término inglés accountability
significa). Esta interpretacién del fenémeno participativo propone que
a causa del alistamiento de varias personas en el proceso decisorio, con
perspectivas diferentes y objetivos contradictorios, hay un incremento
significativo en la complejidad de la definicién de los objetivos, normas
y procedimientos. En este sentido, las estrategias participativas gene-
ran una légica demasiado compleja y riesgosa, por lo que deberia, en
la medida de lo posible, ser reducida al minimo. La ambigiiedad de
objetivos y la dificultad de control son vistas como elementos irracio-
nales generados por el proceso participatorio.

La creencia de que las estrategias técnicas podrian conducir
a soluciones sin ambigiiedades (gracias a la tecnologia), concentrando
la autoridad (gracias al conocimiento cientifico) y definiendo normas
precisas (gracias a los fines predefinidos), concluye que la concepcién
deredes complejas de participantes en los procesos sociales es un riesgo
innecesario.

Una respuesta alternativa a esta percepcién seria que la raciona-
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lidad imbuida en la participacién social, como una de esfuerzo colectivo,
implanta una racionalidad diferente, una concepcién distinta respecto
a la manera de dar significado a la accién (como seria el concepto ori-
ginal de racionalidad dado por Weber). La racionalidad instrumental
(esto es, aquella que da significado via la interrelacién, como causa-
efecto, de medios y fines), que es s6lo una forma posible de generar
significado, requiere la definicién a priori del fin como un valor. De esta
manera, la cuestion central es que el esfuerzo cooperativo puede estar
basado en un proceso social de agrupacién e integracién de individuos,
donde los objetivos ambiguos generados forman parte esencial del
acuerdo.

...dos conceptos de orden: aquél de los patrones estables, regulares,
previsibles de comportamiento y aquél del comportamiento cooperativo.
En el primero, el desorden es una falta de cardcter previsible [...] En el
segundo, el desorden es una ausencia de cooperacion... (Elster, 1989,

p- 1)

La “irracionalidad del proceso participativo”, que puede romper
las premisas de la racionalidad instrumental de la burocracia y el cla-
sico acercamiento a la politica puiblica, podria ser vista mas bien como
efectos generados por una racionalidad diferente; participacién
como un proceso de accién colectiva con racionalidades diferentes in-
volucradas. Primero analizaremos a Elster y su concepto de racionali-
dad problematica y después haremos algunas observaciones sobre la
peculiar problemaética respecto de la irracionalidad.

Accion colectiva e irracionalidad. La perspectiva de Jon Elster

Jon Elster es uno de los estudiosos de la accién social que ha tratado
de llevar el analisis de la teoria de juegos m4s alld de la estructura
econémica de Arrow. Su propuesta comienza con la pregunta que se
hace casi cualquier analista del cambio social: jqué es lo que permi-
te que las sociedades se mantengan unidas impidiéndoles desintegrar-
se en caos y guerras? Se plantea como base que el comportamiento
individual es demasiado complejo para ser reducido al estrecho espacio
de los supuestos del hombre econémico, aunque elindividuo sea todavia
la categoria més importante del analisis social. En este sentido, no
podemos mantener més la postura de que cualquier situacién que dis-
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torsioné los planes originales o que generéd cuestiones imprevisibles
puede ser interpretada como una falta o un error por seguir el camino
“mas racional”.

Para comprender el problema de la imprevisibilidad debemos mi-
rar més bien la estructura de accién social e interaccién. A veces la
gente tiene un conocimiento demasiado pequeiio acerca de los demas
para anticipar qué hardan y sobre ello predecir un resultado. Otras
veces, la gente tiene demasiado conocimiento y otras més fallan al usar
el conocimiento que tienen. Peor adn, a veces ninguna cantidad de
conocimiento les puede ayudar (Elster, 1989, p. 3).

A partir de esto, continia Elster, es necesario construir una teoria
que pueda ser suficientemente fuerte como para permitir hacer infe-
rencias respecto a qué harian jugadores racionales en situaciones par-
ticulares, y suficientemente débil para ser congruente con las acciones
de otros seres en tales situaciones (op. cit., p. 7). Sencillamente, hay
situaciones donde sin importar cuan pequefia o grande sea la cantidad
de informacién que se tenga, o qué tan ingeniosamente ella/él actie,
el resultado es inherentemente imprevisible. En teoria de juegos hay
muchos ejemplos de situaciones sin equilibrio, equilibrios miiltiples
o equilibrio inestable. En otras palabras, hay formas sociales que son
irreductibles a la racionalidad o a cualquier otra forma de optimizacién
(op. cit., p. 55).

La racionalidad instrumental es primariamente condicional y de
orientacién al futuro. Sus imperativos son hipotéticos, condicionados
aresultados futuros que se requieren camplir. Hay también propésitos
sociales y acciones que no son condicionales o, que siendo condicionales,
no se orientan al futuro, como por ejemplo las normas sociales (op. cit.,
p. 98).

Sin embargo, la capacidad humana para comportarse revolucio-
nariamente es una delas caracteristicas méds importantes e intrigantes
de la relacién social. E]l uso de estrategias indirectas para lograr obje-
tivos ha sido tratado usualmente como un problema de irracionalidad
o incapacidad para atarse a objetivos formales. No obstante, la estra-
tegia indirecta, aunque no es racional en el sentido cldsico, forma parte
del repertorio natural y social de los seres humanos (Elster, 1979,
pp. 15-16).

El actor racional paramétrico trata su medio ambiente como una
constante, mientras que el actor estratégicamente racional tiene en
cuenta que el medio ambiente estd compuesto por otros actores. El
actor estratégico (es decir, segin Elster el real)imagina y analiza segiin
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ciertos supuestos lo que los demés actores pueden hacer. Actuando
sobre estas creencias incongruentes, el actor generara intenciones
y consecuencias perversas. Cada actor tiene que tener en cuenta las
intenciones posibles de los otros actores involucrados, y no hay manera
de obtener informacién perfecta respecto a tales intenciones. Las es-
tructuras, muy poderosas e influyentes, que otorgan los supuestos de
la teoria del mercado y de los precios son, a lo mejor, sélo interesantes
artefactos de simplificacién.

Mas alla del cdlculo racional de intenciones, es indispensable con-
siderar varias alternativas de comportamiento humano. La primera
es la racionalidad imperfecta, definida como la capacidad del actor
a obligarse a si mismo(a); ésta es la manera principal para lograr ob-
jetivos por medios indirectos. Una variacién de esta forma de raciona-
lidad imperfecta es la capacidad para reordenar el espacio interior
valorativo de la persona, sin ningdn mecanismo de causa especificado
para modificar el mundo externo (por ejemplo, cuando una persona
que observa su fracaso continuo, reinterpreta sus valores para seguir
actuando en ese sentido y asi encontrar justificacién o significado a su
fracaso. Op. cit., p. 37).

Algunas definiciones son:

i) Para obligarse a si mismo es preciso tomar cierta decisién en
<t1> a fin de aumentar la probabilidad de tomar a su vez otra decisién
en <t2>.

ii) Si el acto en el tiempo més temprano tiene el efecto de inducir
un cambio en el juego de opciones que estaria disponible mas tarde,
entonces éste no cuenta como obligarse a s{ mismo, si el nuevo juego
factible incluye al viejo.

1i1) El efecto de tomar la decisién en <t1> debe afectar algiin pro-
ceso de causa en el mundo externo.

tv) La resistencia a tomar la decisién en <t1> debe ser maés pe-
queiia que la resistencia que habria opuesto tomar la decisién en <t2>,
dado que la decisién en <t1> no intervino.

v) El acto de obligarse a si mismo debe ser un acto intencionado,
no realizado por omisién (op. cit., pp. 39-46).

Los seres humanos somos capaces de transformar el modo directo
en indirecto para lograr algo cuando algunos valores, normas o cir-
cunstancias conducen a probleméticas que se intenta evitar. A veces,
este proceso de obligarse a si mismo forma parte de un proceso donde
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las preferencias del individuo no son totalmente congruentes. Un actor
racional es, sencillamente, alguien que tiene un juego congruente
y completo de preferencias en cu::lquier punto dado del tiempo. Sin
embargo, las variaciones temporales son cruciales para los seres hu-
manos, provocando que las preferencias varien en tiempo o que puedan
ger afectadas endégenamente (para cambiar el mecanismo de defini-
cién de la alternativa factible de un juego de acciones) o por un cambio
de opinién (op. cit., pp. 65-86): “{E]ls ampliamente, pero lejos de ser
universalmente, convenido que para un individuo el mero hecho de
tener preferencias en el tiempo, puesto que somos mortales, seria irra-
cional y tal vez hasta inmoral” (op. cit., p. 66).

Resumiendo, el precompromiso o estrategia indirecta puede con-
sistir en:

1) La manipulacién de un grupo factible de acciones
a) restringiendo el grupo de acciones fisicamente posibles,
b) cambiando la estructura de premio por apuesta del lado
publico.
2) Manipulacién de caracter
a) fortaleciendo el poder de voluntad,
b} cambiando la estructura de preferencia.
3) Manipulacién de informacién
a) cambiando el sistema de creencias,
b) evitando exposicién a ciertas sefales.
4) Manipulacién a través de un nuevo arreglo del espacio interior
a) usando un grupo privado de apuestas,
b) usando planificaciéon congruente.

Elster propone dos grandes problemas a estudiar en profundidad:

El primero puede ger resumido en una frase de William James, en el
sentido de que “la forma més alta éticamente de vida {...] siempre ha
consistido en romper las reglas que se han desarrollado demasiado
estrechamente para la situacién actual”. La forma mas baja de vida ética
es presumiblemente el ser impulsivo de manera miope y total. En un
nivel mas alto esta la vida de acuerdo con reglas que son autoimpuestas
o estrategias de precompromiso; y en el nivel muy alto estd la desobe-
diencia deliberada de estas reglas cuando, todas las cosas consideradas,
esto parece justificado. A fin de ver més claramente dénde reside el
problema en este analisis, podriamos distinguir entre c¢inco sentidos de
“accién no gobernada por reglas”;
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1) Las acciones ejecutadas por una persona faltante de un concepto de
regla.

2) Acciones ejecutadas por una persona quien tipicamente actia segin
las reglas, pero quien o
a) falla para seguir la regla en un caso particular o
b) decide romper la regla en un caso particular.

3) Acciones ejecutadas por una persona quien ha decidido nunca actuar
segun reglas y quien o
a) nunca ha seguido las reglas o
b) haya seguido las reglas y ha decidido abandonarlas totalmente.

(Op. cit., p. 107.)

El andlisis de la acci6n social debe tener presente estas caracte-
risticas del comportamiento humano. Tal vez el paradigma racional
puede intentar “arreglar” estos procesos humanos para que “encua-
dren”en laldgica de medios-fines. Sin embargo, mientras el ser humano
esté atado al tiempo y a la mortalidad, “atrapado” en los valores y la
interpretacion, la racionalidad imperfecta continuard siendo un im-
portante instrumento de la humanidad para cambiar, para negarse
a realizar “lo evidente”, para levantarse en revoluciones y rebeldia,
para empujar las fronteras mas alla de lo légico y lo aceptable (para
bien o para mal).

Una caracterizacion mas o menos completa de lo que significa “ser
humano” incluiria, desde este punto de vista del intercambio social,
por lo menos tres elementos: se puede ser racional, se puede tener
o generar debilidad de voluntad y uno mismo puede obligarse contra
la irracionalidad. Siguiendo con este razonamiento, existen otros dos
problemas: la limitacién o problemas de racionalidad en si misma y,
por supuesto, la irracionalidad “pura”.

En la teoria formal existen por lo menos ocho problemas difi-
ciles de resolver en lo que se refiere a las limitaciones de la teoria
racional:

1) Juegos sin solucién. La racionalidad paramétrica descansa en
la capacidad para definir recetas o prescripciones de comportamiento.
El problema es que los supuestos pueden ser irracionales si el tipo de
andlisis es ingenuo respecto del medio ambiente. Sin embargo, este
problema exégeno, metodolégicamente hablando, es menos penetrante
que los juegos de racionalidad donde no existe equilibrio o donde exis-
ten varios equilibrios posibles. Si la funcién objetivo es discontinua o el
grupo de alternativas factible no es compacto, la solucién es imposible.
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O, si el horizonte de planificacién es infinito, no hay soluciones éptimas
(op. cit., pp. 117-124).

2) Preferencias lexicograficas. Un vector (al... an) es lexicografi-
camente preferido a otro (b1... bn) si, y solamente si, para algin i,
at > bi y para todoj > i, aj = bj. Una implicacién de esta definicién es
que para toda j > i, la relacién entre aj y bj es inaplicable en la evalua-
cién de los vectores. En particular bj puede ser mds grande que aj para
todoj > i y, sin embargo, el vector a sera lexicograficamente preferible
a b siai esun poco més grande que bi yaj = bj parai < j. Esta estructura
de preferencias no puede ser representada por una funcién normal de
utilidad (op. cit., pp. 124-127).

3) Probabilidad subjetiva. La probabilidad subjetiva, sin importar
lo que la teoria bayesiana diga, es todavia imposible de medir para
todos los casos importantes, donde aceptar la ignorancia podria ser
mejor que suponer una cuasi precisién en la medicién de la creencia
(op. cit., pp. 128-133).

4) Satisfaccién y racionalidad limitada. El argumento de la racio-
nalidad limitada (Simon, 1947) es que el buscar optimizacién en la
préctica es raro. Sin embargo, lo normal es la biisqueda de satisfaccién
en ciertas circunstancias (op. cit., pp. 133-137).

5) El comportamiento azaroso. Hablamos de modelos que asumen
que los actores son portadores de estados en vez de intenciones. Estos
modelos de anéligis de la accién se preocupan maés por el problema de
relaciones causales que por intenciones humanas. Usualmente, esta
propuesta da realce a la descripcién e posteriori (op. cit., pp. 139-141).

6) El altruismo. El modelo tradicional racional esta basado en la
suposicién de que el comportamiento estd motivado por intereses egois-
tas, hedonistas. Los modelos econémicos tienen problemas con compor-
tamientos cooperativos basados en algo méds que el interés propio, por-
que conducen a situaciones irracionales o de conducta subéptima.
Usualmente, los modelos de la economia han tratado de descubrir el
minimo interés propio en el altruismo, en vez de acercarse a la idea
del interés colectivo (op. cit., pp. 141-146).

7) La inconstancia. Comportamiento racional significa actuar de
acuerdo con un completo y transitive juego de preferencias. El problema
de individuos que exhiben completos y transitives marcos de preferen-
cias frente a quienes nunca actiian segiin patrones estables no tiene
suficiente tratamiento, ya que es dificil clasificar las buenas razones
para no cambiar o cambiar de opinién por malas razones (op. cit.,
pp.147-150).
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8) Las paradojas. En algunos casos un individuo asume un juego
de preferencias o de creencias desde el cual una contradiccién puede
ser formal e inmediatamente inferida, coexistiendo la contradiccién
pasivamente con el razonamiento del actor (op. cit., pp. 150-153).

Acerca de la irracionalidad

El problema de la irracionalidad es todavia muy complejo y no ha sido
tratado ampliamente en la literatura. Primero porque es dificil distin-
guir la irracionalidad de los problemas de la teoria de la racionalidad
que describimos en los ultimos parrafos. Odio, amor, decepcidén, son
sentimientos dificiles de clasificar como objetos orientados al futuro,
sin embargo forman parte del cotidiano acontecer de la vida de los seres
humanos. Es algo curioso que estos sentimientos formen parte del nor-
mal y complejo juego de vida de cada persona en el mundo, dentro
y fuera de la vida privada y, sin embargo, reciban tan poca atencién
por parte del andlisis formal. Tal vez este campo continuara siendo
exclusivo de poetas, filésofos y, a veces, de psicélogos.

Sin embargo, algo se puede decir. El primer problema es distinguir
entre fracasos de razén e irracionalidad. El concepto de racionalidad
es una de las mas poderosas categorias porque es un concepto auto-
rreferente: para pensar en razén o en irracionalidad debemos hacer
uso de la razén. Si racionalidad, en sus raices, es el descubrimiento de
los elementos comunes o de similaridad entre los elementos de la rea-
lidad, entonces este concepto esté atado fuertemente a la suposicién
aristotélica de que todo tiene una estructura (Garelick, 1971). Es im-
posible pensar y comprender la realidad sila mente humana es incapaz
de pensar y hacer uso de estructuras, similaridades, cuestiones comu-
nes. El siguiente parrafo explica esta idea:

BARBERINI [cardenal]: [...] Ustedes piensan en circulos y elipses y en
velocidades proporcionadas, es decir, en movimientos simples adecuados
a sus cerebros. ;Qué pasaria si a Dios se le hubiese ocurrido dar este
movimiento a sus astros? (Dibuja en el aire, con el dedo, una trayectoria
muy complicada con velocidades irregulares.) ;Qué seria entonces de sus
calculos?

GALILEL: Amigo mio, si Dios hubiese construide un mundo asi
(repite la trayectoria de Barberini) entonces habria construido nuestros
cerebros asi (repite la misma trayectoria), de modo gue reconocerian
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inmediatamente esos movimientos como si fueran los més simples.
Yo creo en la razén. (Brecht, pp. 149-150.)

Mente y realidad estdn conectadas, forman parte del mismo asun-
to. Las dos leyes basicas del pensamiento que Aristételes propuso son
suficientemente fuertes como para tratar con este complejo elemento
de autorreferencia: ninguna cosa puede ser ella misma y otra al mismo
tiempo y ninguna cosa carece de una estructura. Asi, la mayoria de las
cosas que podemos pensar como irracionales implican solamente falta
de racionalidad o acciones humanas imperfectas: la imprecisién de los
sentidos, el uso de modos indirectos para alcanzar objetivos (como vi-
mos con Elster), la diversidad o pluralidad de valores y estructuras,
todos son problemas de complejidad, fallas, cantidad o calidad, aunque
no un desafio para los principios aristotélicos.

Curiosamente, sin embargo, los propios extremos de la vision ra-
cionalista, el intento por universalizar las reglas de simplificacién, es-
tructuraciéon y similaridad, han permitido abrir el anilisis de los pro-
blemas de la propia racionalidad en su interior y no sélo como “fallas”
humanas. En la biisqueda de la omnipresencia de la estructura homo-
génea, los racionalistas ha mostrado que, sin importar lo cuidadoso
que sea el anilisis, los motivos que generan las diversas categorias,
aunque universalmente presentes, son siempre dados individualmente
por hombres y mujeres, en diversos grados y en diferentes cantidades.
Y esta diferencia es imposible de extirpar; los més pequefios dngulos
diferenciados que cada hombre o mujer generan, hacen en su com-
binacién diferencias enormes (Garelick, op. cit.,, p. 83). El orden im-
puesto es imposible de evaluar y medir. Weber definié esto como la
diferencia entre la racionalidad formal y la racionalidad real. La ra-
cionalidad no es inherente a las cosas, pero es atribuida a ellas. La
calculabilidad de medios y procedimientos (racionalidad formal) es di-
ferente de la racionalidad sustancial (el valor de los fines y los resul-
tados) (Brubaker, 1984). Para Weber, la segunda racionalidad es impo-
sible de evaluar y controlar; depende del infinito problema del valor
que los individuos dan a las cosas, del orden dado por la persona.

Asi, tal vez la irracionalidad no existe (o es imposible de entender
por nuestras mentes), pero la irracionalidad de la razén si es posible.
Racionalidad es una construccién mental, limitada porque ha buscado
poner fronteras a la complejidad existente a través de la bisqueda de
cuestiones comunes y similaridades. Una importante discusién es qué
tan lejos podemos llevar la pretensién de similaridades (hasta la uni-
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versalidad, como los racionalistas, o particular a las circunstancias,
como los relativistas).

La otra gran discusién es ontolégica: para emplear la razén es
necesario reclamar la verdad a priori por la forma de trabajo de la mis-
ma razén. Para negar la razén hacemos uso de la razén (para negarla).
Asi, filoséficamente, no hay razén para el uso de la razon, solamente
nuestra intencién de utilizarla. Como Nietzsche preguntaba: “Por qué
debe-una irrefutable suposicién ser necesariamente verdadera... La
inhabilidad para contradecir cualquier cosa es una prueba de impo-
tencia pero no de verdad” (citado por Garelick, op. cit., p. 94).

Lairracionalidad de la razén no niega la validez de la racionalidad
sino solamente la imposibilidad de una sola visién abarcadora, clara
y precisa del mundo.

Algunas notas a la discusién de politica publica
como pandisciplina o como un hibrido analitico

El campo de la politica publica nacié, por lo menos en parte, como
respuesta a la crisis de la administracién piblica y a la incapacidad
de enfrentar los problemas piblicos y gubernamentales, en la segunda
parte del siglo, con los viejos esquemas. En este sentido, la politica
publica significé un importante esfuerzo para dar nuevo aliento a un
campo en crisis.

La interaccién de diversos campos, como economia, administra-
cién publica, teoria de sistemas, ciencia politica, permiti6 el surgimien-
to de un nuevo campo que algunos pensaron que llegaria a ser un nuevo
campo interdisciplinario (DeLeon, 1988).

Sin embargo, al menos dos importantes factores hacen pensar en
una conclusién diferente.

Primero, es interesante notar, por lo menos en Estados Unidos,
que la politica publica se ha hecho sinénimo del tercer mercado de
Hanushek (1990): consejo y asesoria profesional con orientacién al
cliente. Este fenémeno puede ser consecuencia de una relacién domi-
nante por la particular combinacién de diversos campos disciplinarios,
aunque sélo combinaciones especificas son las dominantes. Es dificil
pensar que el anélisis de politica, al menos con las caracteristicas que
dominan hoy dia en Estados Unidos, pueda ser mas abstracto y orien-
tado de alguna manera a la teorfa. La politica publica pretendié dar
un aliento a la disciplina de la administracién piblica y terminé como
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una visién de consejo orientado al cliente, sin aspiraciones teéricas,
con pretensiones pero incapaz de liderazgo cientifico.

Segundo, e intimamente relacionado con lo anterior: aunque es
posible encontrar estudios que defienden también el uso de una visién
teérica que oriente la actividad de asesoria (DeHaeven, 1990; Lind-
blom, 1990), es dificil que esos acercamientos salgan de la discusién
académica y entren a la arena de la decisién gubernamental [como el
estudio de Carol Weiss y Michael Bucuvalas (1980) lo demuestra].

Si esto es verdadero, entonces tal vez estamos observando no un
nuevo y salvador campo disciplinario en la arena piblica, sino un “hi-
brido”. Dogan y Pahre (1990) proponen que en las ciencias sociales
hemos visto en las Gltimas décadas el desarrollo de varios hibridos,
interseccién de subcampos particulares, guiados por intentos y pers-
pectivas muy particulares, y desarrollado por varios investigadores
o analistas de diferente enfoque metodolégico. Esto ha llevado a la
creaci6én de una perspectiva de recombinacién de tépicos que generan
una visién especifica. El principal argumento es que nadie puede tener
hoy la capacidad de ser un verdadero especialista (porque la incapa-
cidad de interactuar reciprocamente con y en otras arenas produce
grandes desventajas para el investigador): los investigadores innovan
dentro de limites e intersecciones entre disciplinas y subcampos. Estas
recombinaciones de fragmentos académicos a veces permiten crear una
nueva interpretacién (op. cit., p. 64), pero la bisqueda de grandes pa-
radigmas, continentes teéricos globales, parece haber terminado.

En este sentido, el intento multidisciplinario es una utopia: pri-
mero porque nadie puede dominar verdaderamente un drea, y segundo
porque los grupos y equipos multidisciplinarios no necesariamente
combinardn y recombinardn los avances realizados desde diferentes
disciplinas (al final lo que se tiene con la mayor parte de los esfuerzos
multidisciplinarios es un objeto analizado desde diferentes perspecti-
vas. Op. cit., p. 115).

Tal vez pensar la politica piblica como un hibrido ayude a cambiar
la perspectiva pospositivista (universalista, cuantitativista y, paradé-
jicamente, amarrada a la asesoria, con lo que la pretensién neutral
y generalista resulta gravemente cuestionada). Después de la segunda
Guerra Mundial, la fe y la confianza puestas en el enfoque técnico
(a causa del éxito de la investigacién de operaciones en algunos bom-
bardeos, por ejemplo) produjeron la idea de que la visién positivista
deberia ser aplicada a problemas sociales (DeLeon, op. cit., p. 17). Lass-
well (1951) podria ser citado como el forjador del nuevo hibrido, aunque

342

Politica publica, racionalidad imperfecta e irracionalidad

un hibrido con ambiciones universalistas, orientado a los problemas,
contextual por naturaleza, explicitamente normativo en perspectiva.
La tltima caracteristica que Lasswell propuso, sin embargo, a la larga
qued6 muy atras: multidisciplinario en la visién.

Aunque es verdad que gente con diferentes antecedentes ha
contribuido a la construccién inicial de escenarios en la constitucién
del nuevo hibrido, desde el principio, al menos en Estados Unidos, el
prejuicio bdsico quedé establecido: solamente son aceptables discipli-
nas que tengan una visién normativa-positivista. La economia, por
excelencia y, tal vez, la teoria de sistemas y la parte mas formal
y ortodoxa de la teoria de las organizaciones. Claro, un pequeno
espacio para la teoria comprensiva en politica, sociologia y adminis-
tracién, siempre y cuando se desarrollen a la luz de los paradigmas
técnicos y se amarren a explicaciones que los tomadores de decisiones
puedan entender rapidamente. Como Wildavsky planteé en la
creacién del 4rea de politica piblica en Berkeley: “Escoge economistas
interesados en politica, cientificos politicos interesados en economia;
y socidlogos, abogados, historiadores, filésofos, interesados en ambas”
(Wildavsky, 1993, p. 411).

Este campo, mas que una multidisciplina que pueda guiar el es-
tudio de la arena puiblica, ha sido un hibrido que ha encontrado su
nicho de innovacién en la combinacién del espacio técnico de la econo-
mia, aplicAndose a la politica, en la biisqueda de asesorar a los funcio-
narios publicos (o de observarlos y evaluarlos, sin que esto evite que
la vigién orientada al cliente siga siendo la piedra angular). Este hi-
brido, aunque trata de reclamar alguna cientificidad (en el ortodoxo
modo de comprenderla), est4 lejos de tal posibilidad por la necesidad
de orientarse al cliente (que es, a fin de cuentas, lo que le ha otorgado
la capacidad de aplicar técnicas al dificil y complejo espacio de lo piblico
y lo gubernamental). En efecto, esta orientacion al cliente también ha
empujado al hibrido a un espacio innovador, una préctica de acerca-
miento que pone a la arena de la politica “atada al suelo”, aunque sea
al costo de suponer una dindmica de toma de decisiones racionales
y técnicas.

Los analistas de politica piblica han intentado formalizar la are-
na politica y sintetizar (en ocasiones reduciendo al minimo) lo politico
en una ecuacién racional o en el desarrollo de un proceso de pasos
y fases. La tendencia dominante en Estados Unidos ha sido un esque-
ma muy fuerte, basado en condiciones histdricas propias de ese pais,
y las tendencias marginales que han tratado de diferirlo (probable-
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mente con las excepciones mayores de Lindblom, 1990, y Allison, 1974)
han encontrado un espacio (y presupuesto) comparativamente limi-
tado para sus ideas.

Sin embargo, como todos los hibridos, éste también sufre de gene-
ralizaciones y, consecuentemente, de mas hibridizacién. Todavia orien-
tado al cliente, pero con una discusién més formal acerca de la validez
interna y externa que poco ha preocupado a muchos investigadores del
area (DeHaeven, 1990); o més profesionalizado y, por tanto, enérgico
para definir el verdadero limite (m4s alld del pretendido universalismo
de las propuestas pospositivistas) del espacio de la politica ptiblica en
la arena analitica (Cortés, 1994). Tal vez el bien conocido trabajo de
Lindblom (1977, 1979, 1990) sea un buen ejemplo de las posibilidades
que existen de romper el monopolio de la visién pospositivista de orien-
tacién técnica al cliente: el “método de control social” (autoridad, cam-
bio y persuasién), por ejemplo. Lindblom arguye que la opcién histérica
ha sido autoridad y cambio: los que buscan autoridad y los que tratan
de controlarlos. La politica, continia Lindblom, viene a ger en gran
parte no un ejercicio piramidal de autoridad, sino un juego vasto de
complejas interacciones mutuas.

En este documento he tratado de dar forma a una de las alterna-
tivas posibles para abrir el monopolio pospositivista de la politica pui-
blica. Todavia pienso que las propuestas de Habermas, Foucault, Sfez
y otros, podrian ser importantes vias para explorar este hibrido. Sin
embargo, seria bueno, para acercarse a las mentes orientadas al cliente
de la mayor parte de los defensores del enfoque dominante de politica
piiblica, usar el mismo idioma formal para mostrar el espacio existente
de racionalidades diferentes. Las paradojas de Arrow, la teoria del in-
tercambio social y los modelos de Elster exhiben un campo importante
de estudio, con la ventaja (por lo menos en términos de comunicacién
con la corriente lider) de ser formal e instrumental, con un uso critico
de los instrumentos propios de la teoria de juegos.

El enfoque de “policy” se ha convertido en un espacio peligrosa-
mente cerrado a otras alternativas. La interferencig de teorias nuevas
y acercamientos que afectan a practicamente todas las demaés discipli-
nas no parece estar actuando en este hibrido. Incluso la “arcaica” ad-
ministracién piblica, que el enfoque de politica alguna vez buscé re-
novar (o enterrar en algunos casos), ahora estd discutiendo de cerca
y seriamente la “teoria del caos”, la “teoria cudntica o nueva fisica”, la
“administracién ptblica posmoderna”, etc. No asi el analisis de politica
publica: aqui todavia se discute acerca de los limites y fronteras entre
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“las fases” del proceso y cémo hacer entendibles los memorandos diri-
gidos a los ocupados tomadores de decisiones.

Me parece que la visién econdmica y racionalista que hasta ahora
ha dominado el campo ha tenido avances mayores en el pasado; sin
embargo, esta misma tendencia cerrada y limitada podria ser una pe-
sada carga para avanzar en el futuro. Como hemos visto, la racionali-
dad es una herramienta muy fuerte, pero tiene sus limites y se debe
avanzar desde la bisqueda de una regularidad-sencilla hasta una muy
compleja de interconexién-regularidad, sin intentar sustituir la reali-
dad con el modelo(como ha pasado con la mayor parte de las propuestas
de fases de politica).

Si es que el anadlisis de politica piblica continuaré siendo una
propuesta de avant garde, debe evolucionar hacia la definicién de ra-
cionalidades nuevas més complejas o esperar hasta que la diversidad
y complejidad de la realidad dispongan del uso de la légica racional
extrema, con una gran capacidad de medicién y tratamiento de los
fenémenos concretos, pero inttil para la solucién de problemas inter-
conectados.

Por la complejidad de las situaciones que se observan en la arena
publica, es necesario buscar alternativas, advirtiendo sin embargo que
los lenguajes de éstas seguramente tomardn tiempo para ser social-
mente procesados, ademas de padecer graves problemas de evaluaciéon
y formalizacién. Sin embargo, pienso que vale la pena hacerlo con los
ojos abiertos al futuro.
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La comunidad y la anarquia en los
sistemas administrativos modernos

Linda deL.eon

En afios recientes ha tenido lugar una oleada de cambios en las or-
ganizaciones de los gobiernos de Estados Unidos, Europa y los pai-
gses del Commonwealth britdnico. Con una fuerte critica al modelo
burocratico, la ortodoxia sostiene que las organizaciones publicas
necesitan mayor flexibilidad y maniobrabilidad para responder crea-
tivamente a las nuevas condiciones y a las que estan en proceso de
cambio. A las organizaciones que poseen estas caracteristicas se les
califica de “pogburocraticas”, “autodisefiadoras” o de tipo japonés (Ko-
rac-Boisvert y Kouzmin, 1994).

No obstante, la burocracia aiin tiene sus defensores (Jaques, 1990)
y casl todas las dependencias gubernamentales —hasta en las naciones
en que més asiduamente se ha buscado la reforma administrativa—
siguen siendo burocraticas.

En Estados Unidos, la creciente demanda de servicios del sector
publico y un sentimiento antifiscal entre los electores presionan a las
dependencias para que sean mas innovadoras. Sin embargo, en paises

Linda deLeon es profesora adjunta en la escuela de estudios de posgrado de Relaciones Piblicas
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su critica. Traduccién del inglés de Sofia Figeman.
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que buscan el crecimiento econémico y la modernizacién, y que al mismo
tiempo tratan de satisfacer las necesidades de una poblacién variada
y en aumento (como en México) también se palpa la necesidad de una
administracién creativa y flexible. Este articulo sostiene que aunque la
burocracia funciona bien para ciertos propésitos, existen otros tipos de
estructuras mucho més efectivas para manejar problemas muy com-
plejos.! Dos formas de organizacién en particular merecen atencidn: la
“comunidad” y la “anarquia organizada”. Para empezar, en un marco
de referencia sencillo se ordenardn algunas ideas sobre cémo estan
estructuradas las organizaciones y el porqué de esa estructura; luego
se planteara la manera tan compleja en la que diversos modelos puros
se estratifican, producen hibridos y se mezclan en el mundo real y, por
dltimo, nos centraremos en las comunidades y las anarquias, sus puntos
fuertes y sus debilidades, asi como en las lecciones relacionadas con su
papel en los sistemas administrativos modernos.

El problema del espacio de las organizaciones piiblicas

En un anélisis que se convertiria en lectura béasica, Organization in
Action (1967), James Thompson y su colega Arthur Tuden elaboraron
un cuadro dividido en cuatro que ofrece un método para clasificar es-
tructuras de organizacién (1959). A partir de la premisa de que la toma
de decisiones constituye el acto organizacional central, postulan dos
planos importantes de las situaciones en las que hay que tomar deci-
siones. Primero, jlas metas por lograr son claras o ambiguas? Segundo,
¢los medios para lograrlas son conocidos y ciertos o desconocidos e in-
ciertos? Al contraponer estos dos planos se obtienen las cuatro celdas
que se muestran en el cuadro de la pagina 353.

Cuando las metas son claras y los medios conocidos (celda 1),
la toma de decisiones es relativamente sencilla: es una cuestién de
“célculo”. Dichas decisiones se codifican facilmente como reglas de pro-
cedimientoy la estructura organizacional que las maneja, de la manera
mas expedita y con un minimo de desviacién, es burocratica. Las ca-
racteristicas de esta estructura, conocidas gracias al enfoque de Max
Weber en su obra fundamental (1947), incluyen jerarquia, impersona-
lidad, formalismo, divisién del trabajo y especializacién. El poder se

! La profundizacién del andlisis que ofrezco aqui aparece en varias publicaciones sobre
administracién publica en Estados Unidos. Véase la bibliografia al final del articulo.
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Cuadro. Procesos de decisién: estrategias y estructuras

Metas (preferencias concernientes
a posibles resultados)

Claro Ambiguo o en conflicto
CELDA 1 CELDA 2
Jerarquia Pluralismo competitivo
Ciertos Estrategia Estrat.egiﬁ de
Medios computacional, negociacién,
(conocimiento estructura estructura
de la causa-efecto burocratica. representativa.
en las relaciones) CELDA 3 CELDA 4
Comunidad Anarquia
Inciertos Estrategia de Estrategia de decision
opinién, estructura por inspiracién,
universitaria. estructura en red.

centraliza en la cabeza de la organizacién y fluye en cascada mediante
la delegacion de facultades a los niveles inferiores. La responsabilidad
selogra a través del cumplimiento de reglas formales que los empleados
deben acatar y también mediante una supervisién estricta de cada
nivel por parte del nivel superior. Las jerarquias son muy ttiles para
organizar a un gran nimero de personas que buscan una meta comadn,
pues al regularizar y codificar los procedimientos, se obtiene gran eco-
nomia y eficiencia. Sin embargo, también plantean problemas, como
lo han sefalado muchos criticos (incluyendo al propio Weber). En su
forma mas radical son totalitarias y se caracterizan por rigidez pato-
16gica, conformismo forzado, libertad individual limitada, pensamiento
convencional y enajenacién del trabajador.

En la celda 2, las decisiones incluyen metas opuestas o ambiguas,
pero si se pueden determinar, se entienden claramente los medios para
lograr cualquiera de las opciones. Estas decisiones pertenecen al am-
bito de la politica y se toman empleando los procesos de discusién,
negociacién, términos medios y formacion de coaliciones. En el 4mbito
politico los grupos (incluyendo los partidos politicos) pelean por el po-
der. Tras la victoria de un grupo o coalicién, sus programas y politicas
se turnan a una organizacién burocratica para ser puestos en marcha.
Dentro de una organizacién, el modelo pluralista competitivo es ade-
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cuado cuando la misién no es clara o cuando existe una lucha por el
control. En tales circunstancias, los miembros participardn en manio-
bras politicas. Una vez resuelto el conflicto, la organizacién puede fun-
cionar como una jerarquia, pero mientras aquél continte, semejara
una oligarquia en la que la eficiencia se compromete mientras las fac-
ciones luchan por el poder.

La gran ventaja del pluralismo competitive radica en que, si los
poderes en disputa se encuentran mas o menos en equilibrio, cada uno
actda para controlar y balancear a los otros, lo que evita la tirania de
cualquiera de las facciones. Ademas, las facciones de tal sistema seran
sumamente sensibles a las opiniones de sus partidarios tanto internos
como externos a la organizacién. Por otra parte, una organizacién plu-
ralista competitiva sirve s6lo a grupos e individuos lo suficientemente
poderosos y escuchados como para ser los “jugadores” en la partida,
mientras que a los débiles y carentes de voz los hace menos. Un peligro
adicional estd en que si los grupos contendientes se encuentran en
perfecto equilibrio, cada uno puede bloquear la accién del otro, lo cual
deriva en un empate.

Las caracteristicas de la celda 3 son: acuerdo en las metas pero
incertidumbre en cuanto a los medios para lograrlas. En ese caso, la
pericia (conocimiento de los medios) es un recurso escaso y, por lo mis-
mo, muy apreciado. La participacién es general, puesto que cualquiera
que sea experto en la materia pertinente puede intervenir en la toma
de decisiones. De hecho, las clasificaciones estrictas de las categorias
son contraproducentes porque inhiben la voluntad de los participantes
del nivel bajo para compartir su conocimiento y, con ello, reducen la
calidad de las decisiones del grupo. Entre més conocimientos tengan,
mayor serd su influencia. Otras fuentes de influencia y prestigio son
la habilidad para resolver conflictos y para crear consensos.

Las estructuras de organizacién adecuadas para este tipo de toma
de decisiones reciben a veces el nombre de comunidades, porque son
planas, cohesivas y se basan en valores compartidos, cuidadosamente
inculcados.?Las profesiones y las facultades universitarias tradiciona-

2 Estoy en deuda con mi colega David Arellano Gault por la observacién de que en México
el comunitarismo tiene un contexto histérico cultural muy diferente al de Estados Unides. En
Estados Unidos, comunidad quiere decir igualitarismo, participacién y valores compartidos (Peck,
1887). Sin embargo, en México la idea comunitaria se relaciona con la tirania de los “caciques”,
la creacién de los nichos de poder “gue ocupan los caciques poderosos, paternalistas y a menudo
violentos”. En algunos casos en que el gobiernc mexicano ha creado programas basados en la
organizacién comunitaria se han escuchado voces que sugieren la posibilidad de que tal iniciativa
crearia nuevos “cacicazgos”.
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les son ejemplos de ello: la complejidad del saber en leyes o medicina
requiere el dominio de un campo amplisimo de conocimientos que se
obtiene mediante un largo proceso de estudios y cuya incertidumbre
a menudo lleva a los profesionales a calificar su trabajo como un “arte”
mas que como una “ciencia”. Puesto que el conocimiento de una profe-
8i6n es esotérico, normalmente la rendicién de cuentas sélo es posible
entre iguales, ya que los no iniciados carecen de la comprensién nece-
saria para hacer juicios. Sin embargo, la revisién por parte de iguales
es polémica, puesto que los profesionales suelen protegerse entre si
¥, por tanto, aplican castigos muy leves en caso de errores.

Las decisiones en la celda 4 incluyen las metas que no son claras
o que son conflictivas y el conocimiento de la causa-efecto (o los medios)
es incierto. Los teéricos contemporaneos de la organizacién han llama-
do a estas organizaciones “redes” o “anarquias organizadas”. Cuando
describen estas tltimas, por ejemplo, Cohen et al. (1972), citan tres
caracteristicas definitorias: preferencias problematicas, tecnologia im-
precisa y constante flujo de tomadores de decisiones. En lo que jocosa-
mente llaman el modelo “cesto de basura”, las metas se definen sélo
en el proceso de debate y seleccién de medios politicos particulares.
Las organizaciones andrquicas son planas, como las comunidades, pero
no son cohesivas: sus miembros tienen intereses tanto comunes como
conflictivos. Sin embargo, a diferencia de los sistemas pluralistas com-
petitivos, el conflicto no termina en victoria para una de las partes, la
cual alcanza después el poder autoritario en la toma de decisiones.

Asfi pues, una teoria muy elaborada de las organizaciones propon-
dria que una determinante de importancia de la estructura es el tipo
de situacién de decisién que enfrenta la organizacién. Pero, sin duda,
el lector ya ha comenzado a preguntarse de qué manera ubicar las
organizaciones reales en el espacio de decisién ilustrado en el cuadro.
En realidad, las cuatro celdas no estan delineadas de manera clara ni
son mutuamente excluyentes. Muy pocas organizaciones reales se ubi-
carian en los cuatro extremos del cuadro, representando los cuatro
“tipos puros” de la estructura. En vez de eso, las situaciones de decisién
pueden caer en cualquier lugar del cuadro y la mayor parte de las
organizaciones serédn una mezcla o un tipo imperfecto.

Ademas, una organizacién no sélo toma un tipo de decisién sino
que sus problemas, por lo general, son de diversas indoles. ;Cémo es
posible, entonces, que la identificacién de la naturaleza de los proble-
mas nos dé alguna guia relacionada con la estructura? Thompson
(1967) resolvié el asunto al sugerir que la estructura depende del tipo
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de problema mds comiin para la organizacién o, en otras palabras, que
la estructura estd determinada por el tipo de decisiones mas caracte-
risticas que la organizacién adopte. También afirmé que ciertas clases
de decisiones son méds importantes, mds criticas, para alguna adminis-
tracién en particular y que se debe elaborar su estructura para mane-
jarlas. Otros tedricos proponen que los procesos de decisién pueden
verse simultdneamente como burocraticos, politicos, comunitarios
o andrquicos (Allison, 1971; Bolman y Deal, 1990), y que los mode-
los son lentes por medio de los cuales una situacién se aprecia de ma-
neras diferentes. Ademas, las preferencias por los tipos particulares
de organizacién toman la forma que les dan la cultura y la experiencia:
Chisholm (1989) sostiene que cuando las dependencias de una drea de
la politica parecen “descoordinadas” estamos condicionados a sacar la
conclusién precipitada de que se les debe reunir dentro de cierto tipo
de control jerdrquico, incluso alli donde la jerarquia exija costos més
altos (més niveles de comunicacién, mayor formalizacién) que las for-
mas alternas de coordinacién.

Finalmente, otra razén por la que problemas y estructuras no
estdn vinculados de manera tan ordenada como aparentemente dicta
la teoria, es que el problema del espacio de la organizacién pablica, por
lo menos en parte, se construye socialmente. Las metas y los medios
se arreglan en jerarquias —una meta particular también podria verse
como el medio para llegar a un fin superior—, de tal modo que la de-
finicién de una situacién de decisién particular pueda interpretarse
en més de una forma. Entonces, los participantes en la organizacién,
y en el caso de las organizaciones publicas los ciudadanos y funciona-
rios de la politica, tienen algin grado de decision relacionado con su
punto de vista sobre el problema del espacio en el que operan las ad-
ministraciones.

En Estados Unidos, la construccién social de los problemas admi-
nistrativos ha cambiado significativamente en las tltimas décadas.
Los problemas del gobierno, que antes veiamos como burocraticos, po-
liticos 0 como un drea para técnicos y profesionales, ahora los conside-
ramos cada vez més como de desorganizacién (andrquicos), aunque los
puntos de vista del electorado en estos asuntos difieren en gran medi-
da del enfoque de los expertos y de los funcionarios. Este cambio hacia
una interpretacién de los problemas como desorganizacién se ilustra
con las ya tan descritas tendencias de opinién del piblico estaduni-
dense.

Consideremos primero el plano de las metas en el cuadro. Hoy en
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dia, los estadunidenses parecemos tener una fijacién con la “diversi-
dad” de nuestra poblacién y, por lo tanto, esperamos poco consenso en
las metas piblicas. Anteriormente, asumiamos sin preocupacién que
todos los tipos heterogéneos de personas que ingresaran en el pais
podrian amalgamarse en la gran “fundidora”. Sin embargo, ahora es-
tamos convencidos de que hay enormes diferencias de opinién resul-
tado de nuestra diversidad y de que estas diferencias son extremada-
mente resistentes a las anticuadas técnicas de elaboracién de consenso
o, a falta de eso, de un término medio. De hecho, percibimos las pola-
ridades de opinién aun cuando existe un amplio consenso. Por ejemplo,
un observador (Rosenblatt, 1992) resalta que nuestra atencién nacio-
nal se ha concentrado en los puntos de vista irreconciliables sobre el
aborto de los activistas de “proeleccién” y de “provida”, mientras la
gran mayoria de los estadunidenses concuerda en este tema y cree que
el aborto deberia ser legal pero fuertemente desalentado. O como a pe-
sar del creciente debate sobre las politicas de aceion afirmativa, muchos
estadunidenses que estan de acuerdo en que el trato preferencial es
erréneo, creen que se deberian promover lasiniciativas proactivas para
contratar, capacitar, apoyar, promover e incluir a las minorias en todas
las areas de la vida publica. Estos ejemplos ponen en evidencia que
nuestro problema del espacio no es completamente un fenémeno objeti-
vo,unareaccién a las condiciones externas, sino un fenémeno subjetivo,
construido socialmente.

Asi como cada vez més creemos que hay poco consenso en las
metas publicas, también tenemos cada vez menor fe en la capacidad
humana para comprender la causa y el efecto. A pesar de que los fisicos
y otros cientificos “duros” todavia tienen la ingenua admiracién del
publico, la ciencia social es vista con gran escepticismo, y sus progeni-
tores, las grandes universidades dedicadas a la investigacién, pierden
la confianza del piblico (y los fondos piblicos) afio tras afno. Este fe-
némeno se alimenta, en parte, de los reportajes jubilosos de los perié6-
dicos sobre las nuevas investigaciones, las cuales contradicen el pen-
samiento anterior. Por ejemplo, en ¢l pasado los estudios sugerian que
el café era danino para la salud y, més tarde, otras investigaciones
informaban que no la afectaba. Lo que es mds importante, el escepti-
cismo relacionado con la ciencia es el resultado inevitable del gran
y evidente fracaso de los investigadores, durante décadas, para resol-
ver problemas sociales malignos, como la delincuencia, el abuso de las
drogas, la violencia intrafamiliar, el abuso infantil y muchos mas.

El resultado neto de ambas tendencias —creer que el consenso de
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las metas es imposible y que la ciencia es incapaz de ofrecer los medios
para lograr los objetivos—— es el caos que se ve por doquier. Y las insu-
ficiencias de la burocracia se perciben muy agudamente, a pesar de
ser la estructura de eleccién para resolver problemas més sencillos.?
Hoy en dia es muy raro escuchar una defensa de las formas de orga-
nizacién burocraticas. De hecho, un comentarista dijo recientemente
que Federal Express, la gran compaiiia de correo de entrega inmedia-
ta, era “muy exitosa”, a pesar de su estructura jerarquica. Por supuesto
que aqui el anélisis indicaria que la jerarquia se adecua perfectamente
a la meta clara y a la tecnologia bien desarrollada de Federal Express,
motivo por el cual su éxito no deberia ser motivo de sorpresa.

Tampoco es comin oir un llamado a incrementar la politizacién

de las organizaciones publicas. Y aunque la “dicotomia politica-admi-
nistracién” ha sido ampliamente desprestigiada para favorecer el pun-
to de vista de que buena parte de la actividad administrativa tiene
caracteristicas politicas, la “politica organizacional” es vista a menudo
como un aspecto poco afortunado (aunque tal vez inevitable) de la vida
laboral. Ciertamente el modelo politico sigue siendo muy ttil en la
descripcién y explicacién de fenémenos como la elaboracién del presu-
puesto o la relacién entre la direccién y los sindicatos de trabajadores
del gobierno, sin embargo, las confrontaciones entre adversarios y las
astutas maniobras y luchas ideolégicas de la politica partidista son
vistas con tanto enfado y disgusto como la burocracia.

Puesto que los problemas piblicos parecen encontrarse —tanto
para los formuladores de politicas como para el electorado— en la mitad
inferior (celdas 3 y 4) del cuadro, las formas organizacionales que co-
rresponden a estos problemas reciben naturalmente muchisima aten-
cién en publicaciones académicas y profesionales. En los siguientes
apartados, dirigiremos nuestra atencién primero a las organizaciones
estructuradas como comunidades y después a aquellas que toman una
forma andrquica.

3 Para quienes leen la literatura académica sobre negocios y administracién piblica de
Estados Unidos no serd una sorpresa esta asociacién de reforma administrativa y sentimientos
antiburocraticos. En Estados Unidos (y hasta cierto grado en Australia, Canadé y Nueva Zelanda),
movimientos recientes como Direccién de Calidad Total, “reinvencién del gobierno” y otros es-
fuerzos de reforma, han dado muche mayor énfasis del que realmente tienen en Europa o México
a la facultacién de los empleados (asi como mayor discrecién gerencial), las estructuras planas,
los equipos de autodireccién, la participacién de los sindicatos en el establecimiento de las poli-
ticas, etc. En Gran Bretafia, Europa y México el énfasis ha sido tecnocratico casi por completo,
pero con un ingrediente de competencia de libre mercado.
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Comunidades

El “comunitarismo” ha estado en boga en afios recientes: nos sugiere
que los sistemas y organizaciones politicos congeniarian mds y serian
maés equitativos si tuvieran su base en valores comunes, metas com-
partidas y confianza mutua (Bellah, Madsen, Sullivan, Swidler y Tip-
ton, 1985; Etzioni, 1988; Peck, 1987; Wamsley et al., 1990). Las comu-
nidades por lo general son pequeiias y, aunque se dan conflictos en
ellas como en todos los grupos humanos, normalmente hay un margen
bastante amplio de asuntos, sustantivos y de procedimiento, sobre los
que existe un consenso de grupo. En este tipo de organizaciones el
poder se encuentra muy descentralizado y las relaciones son igualita-
rias. La rendicién de cuentas se logra mediante procesos que aseguran
una amplia participacién en la toma de decisiones. Existen dos tipos
importantes de organizaciones comunitarias cada vez mas comunes en
los sistemas administrativos de Estados Unidos: las organizaciones
formadas por empleados profesionales y las que se basan en equipos.

Las organizaciones de profesionales, como los grupos médicos
o psiquidtricos, las facultades universitarias o los consultores admi-
nistrativos, son gjemplos contemporéaneos de organizaciones comuni-
tarias. Los profesionales toman decisiones en donde las metas son cla-
ras pero los medios para lograrlas son inciertos. En el ejemplo de
la medicina, todos —doctor, paciente, parientes— coinciden en que la
meta es devolver la salud al paciente. No obstante, a pesar de los asom-
brosos logros de la medicina moderna, el diagnéstico y la prescripeién
no son ciencias exactas, de tal suerte que los médicos deben tomar
decisiones riesgosas en las que el éxito o el fracaso son obvios. Si cuando
muere un paciente el doctor pudiera tener cargos por homicidio, nadie
estaria dispuesto a practicar la medicina. Entonces, la sociedad hace
un contrato con las profesiones intercambiando una “licencia” por un
“mandato” (Hughes, 1959). Los profesionales obtienen una licencia que
no pueden reclamar los que no lo son: la exencién de juicio cuando no
ge trate de negligencia. A cambio, ellos se comprometen a cumplir el
mandato: la funcién social de sanar al enfermo y al herido.

Con el tiempo, muchos oficios se han vuelto profesiones y las or-
ganizaciones gubernamentales en particular tienen una muy alta con-
centracién de empleados profesionales (Mosher, 1968). Muchos estu-
dios han destacado que los directores de las organizaciones de
estructura burocratica tienen dificultad para ejercer control jerarquico
sobre aquellos subordinados cuya experiencia profesional excede la
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propia (Benveniste, 1987; Engel, 1970; Hall, 1968; Montagna, 1968;
Scott, 1966). Con empleados profesionales, la autoridad de la pericia
es mucho mas persuasiva que la autoridad que da el puesto y es més
probable que la rendicién de cuentas se haga por medio de la revisién
por parte de iguales que por la disciplina de los superiores en la orga-
nizacién.

Otra variante contempordnea de estructura comunitaria es la que
ejemplifican las organizaciones que conforman los equipos. Estos pue-
den tomar diversas formas, desde los equipos de trabajo que se dirigen
a si mismos hasta los grupos dominados por un lider fuerte (los equipos
de futbol americano son un claro ejemplo de lo anterior). Lo que todos
los equipos efectivos tienen en comin es una meta compartida, que por
lo general son grupos muy pequefos, relativamente planos y que mues-
tran una cohesién considerable. Los grupos de autodireccién (Orsburn,
Moran, Musselwhite y Zenger, 1990), que pueden existir dentro de cual-
quier tipo de organizaci6n, son diferentes de otros equipos de trabajo,
pues tienen un bajo grado de especializacién entre los miembros del
equipo (en vez de eso, todos tienen capacitacién para realizar el trabajo
de los demaés), y tienen un sistema de recompensa vinculado al desem-
peiio del equipo, no al individual, ni a las habilidades personales ni
a la antigiiedad. El término “autodireccién” se refiere al hecho de que
la unidad laboral ha absorbido muchas de las funciones de la direccién,
como planeacién, elaboracién de horarios y monitoreo del trabajo y, en
algunos casos, elaboracion de presupuesto, manejo de recursos huma-
nos y garantia de la calidad.

El lado oscuro de la comunidad

Las virtudes de las comunidades son un tema que han tratado varios
escritores contemporineos (Bellah et al., 1985; Hummel, 1990; Peck,
1987; White y McSwain,1990), quienes sostienen que un sistema co-
munitario de relaciones sociales y organizacionales es mas humano
y satisfactorio que los modelos burocrdticos o politicos. Al igual que el
movimiento por las relaciones humanas y el subsecuente enfoque con-
ductista sobre el comportamiento de la organizacidn, el enfoque comu-
nitario considera las necesidades de pertenencia, afiliacién o amor
como acicates importantes para la actividad en la organizacién. Los
comunitarios ven el liderazgo como una funcién compartida, un manto
que pasa de individuo en individuo segin la pericia que se tenga para
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resolver el problema que enfrenta la comunidad. De manera similar,
en las organizaciones profesionales un individuo emerge como primus
inter pares cuando se necesita su experiencia especializada.

Sin embargo, aunque las comunidades tienen grandes virtudes
—el sentido de pertenencia que nace entre los participantes, su capa-
cidad de ser flexibles y de sacar el potencial humano de cada miembro
del grupo—, el inconveniente potencial més importante es la creacién
de una presién tirdnica para conformarse, como sostiene el uso con-
vencional en Estados Unidos respecto a las desventajas de vivir en un
pueblo pequeno. Janis (1983) analizé el proceso mediante el cual grupos
con gran cohesion pueden forzar una conformidad dafiina en su retrato
del “pensamiento de grupo”. (Taylor, quien ha escrito sobre este tema,
concluye que las comunidades pueden ser de hecho coercitivas, aunque
no lo sean inherentemente. Y que incluso las comunidades coerciti-
vas no son tan represivas como los estados moderadamente controla-
dores, ya que existe participacién en la toma de decisiones colectiva
y aun en los procesos mismos de control social.)

Otro problema observado con las organizaciones de profesionales
se da porque tienen pericia especial en lo que concierne a problemas
que son importantes pero no ampliamente comprendidos. A fin de pro-
teger la concesion de la “licencia” para la profesion, los profesionales
tienden a defenderse vigorosamente entre si de los ataques de los
extrafios, y puesto que éstos no entienden el trabajo de los primeros lo
suficiente como para hacer una critica efectiva, sélo las conductas re-
probables mas extremas permiten llevarlos a juicio. Los policias (cuyo
trabajo recae sobre todo en la celda 3, pero que por lo general estdan
organizados en forma jerdrquica y burocratica) muestran esta actitud
protectora y hasta defensiva; no soportan la vigilancia de los civiles,
defienden a sus companeros de los ataques de extrafios y tienden a
socializar, principalmente, con otros policias. Todos los comportamien-
tos, menos el dltimo, son muy similares en otras profesiones tradicio-
nales, como la medicina y la abogacia.

Anarquias

A primera vista, las organizaciones anirquicas pueden parecer escasas
o hasta inexistentes en los sistemas administrativos modernos. El tér-
mino mismo genera inquietudes. Como filosofia politica, el anarquismo
ha sido considerado generalmente peligroso o utépico y en el habla
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cotidiana de hoy en dia, anarquia significa lo mismo que “caos™ un
estado de inestabilidad sin reglas muy peligroso. Sin embargo, como
resultado del desarrollo de la ciencia natural (Gleick, 1987; Kiel, 1994;
Wheatley, 1992), hemos comenzado a pensar en el caos como un estado
saludable, precursor necesario de un cambio benéfico. Tal vez sea en-
tonces el momento de reexaminar la anarquia como una estructura
organizacional, sin prejuicios sobre su valor o su viabilidad.

La palabra griega anarchos significa “sin reglas”. En un tratado
moderno sobre las ideas anarquistas, el filésofo Michael Taylor (1982)
define la anarquia como “la condicién del no Estado” (p. 4), en el que
no hay especializacién de los puestos politicos (todo el mundo participa
por igual en la toma de las decisiones politicas) ni existen medios para
forzar las decisiones colectivas. La “no especializacién de los puestos
politicos” no significa que no existan lideres ni actividades organizadas;
simplemente quiere decir que no hay una persona que se pueda espe-
cializar en ser lider: cualquiera puede asumir el papel en cualquier
momento si siente tal inclinacién y si encuentra el apoyo. De igual
manera, aunque la fuerza coercitiva no puede, por definicién, usarse
para hacer que los participantes respeten las decisiones colectivas, no
existe razén alguna para que no se intente usar las técnicas persuasi-
vas (control social).

Tal vez el mayor obstdculo para que se tome en serio al anarquismo
como teoria politica u organizacional ha sido el temor de que un sistema
anérquico no pueda generar el orden social. Michael Taylor, cuya defi-
nicién de anarquia usamos aqui, sostiene que un sistema politico anér-
quico no tiene que ser ni inestable ni coercitivo, si es en cambio una
comunidad. Sin embargo, algunos sistemas mucho més pequefios tie-
nen menor dificultad para mantener el alto grado de libertad indivi-
dual caracteristico de las anarquias sin desintegrarse. En este andlisis
el énfasis no se encuentra en los sistemas politicos sino en las organi-
zaciones individuales, o hasta en subgrupos (departamentos, progra-
mas o equipos) dentro de una organizacién. Las caracteristicas que
identifica Taylor —la no especializacién de los puestos politicos y 1a no
imposicién de las decisiones colectivas— aparecen en dos tipos princi-
pales de estructura de la administracién contemporénea, las llamadas
“organizaciones en red” y las “empresas piblicas”.
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Redes

He empleado en otras partes el término “red” (DeLedn, 1994) para
describir las organizaciones o los sistemas andrquicos. Las redes son
estructuras coordinadoras de diferentes tipos, como las redes de poli-
ticas, las redes interorganizacionales o intergubernamentales, o las
redes temdticas (Heclo, 1978). Son planas y flojamente acopladas, no
tienen autoridad central (la imagen adecuada es una red de pescar
y no una telarana) ni limites fijos. A diferencia de las comunidades, en
que los miembros tienen muchos valores e intereses compartidos, las
redes se caracterizan porque los intereses de sus miembros se trasla-
pan (aunque no todos compartan los intereses o los valores individua-
les). Por supuesto, las organizaciones y sistemas reales caen en cual-
quier punto del espectro entre la anarquia y la comunidad; las redes
particulares pueden estar mds cerca a uno u a otro polo.

El parteaguas en el estudio sobre las redes en las organizaciones
llegé con la descripciéon de Roethlisberger y Dickson de los conocidos
Experimentos Hawthorne de 1a década de 1930. Ellos descubrieron
que la “organizacién informal” comprende redes o sistemas de relacio-
nes sociales que complementaron (o a veces subvirtieron) las preten-
siones organizacionales formales. Ese concepto se empleé mucho du-
rante la década de 1950 en campos diversos, como la antropologia, la
psicologia, la sociologia, la salud mental y la biologia molecular, y en
afos recientes ha logrado atencién adicional en la teoria de la organi-
zacién, como se ejemplifica en el volumen elaborado a partir de una
conferencia sobre redes y organizaciones que se llevé a cabo en Harvard
en agosto de 1990 (Nohria y Eccles, 1992).

Actualmente, los estudios sobre redes toman diferentes formas.
Algunos observadores parten de la idea de que las organizaciones son
sistemas complejos de redes superpuestas en las que cada una tiene
diferentes funciones para la organizacién (Powell, 1991). En estos es-
tudios, una red es una caracteristica de una organizacién, suplemen-
taria a la estructura organizacional formal.

Otros analistas emplean el término “red” para referirse a estructu-
ras coordinadas particulares de varios tipos, como redes de politicas
(Marin y Mayntz, 1991; Meltsner y Bellavita, 1983; Rhodes, 1991),
redes tematicas (Heclo, 1978), redes interorganizacionales (Lorenz,
1991; Perrow, 1992), o las redes intergubernamentales (Boje y Whetten,
1981; Chisholm, 1989; Gage y Mandell, 1990). Finalmente, el término
“red” puede describrir la estructura de una organizacién aislada (Ba-
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ker, 1992; Powell, 1991). Una variante significativa de este enfoque es
lade Cohen,March y Olsen (1972), quienes consideran que la “anarquia
organizada” es caracteristica de cualquier organizacién, pero s6lo una
parte del tiempo: “Una teoria de la anarquia organizada describird
una porcién de las actividades de casi cualquier organizacién, pero no
las describird todas” (p. 1).

Todos estos usos de la idea de red tienen tres caracteristicas en
comin: primero, las redes son planas en cuanto a su forma. A diferencia
de las jerarquias, que pueden tener una forma piramidal bastante pro-
nunciada, las redes tienen pocas o ninguna graduacién de categoria.
Segundo, las redes son relativamente débiles de estructura. No hay un
nodo formalmente identificado como central, aunque deben existir al-
gunos que estén mas densamente conectados con otros. A diferencia
de las jerarquias, que tienen un solo centro de poder, o de los sistemas
pluralistas en los que existen multiples centros de poder, una red no
tiene centro. Tanto Meltsner (1983) y Emmert, Crow y Shangraw (1991)
escogen la amiba como imagen de las organizaciones en red. Las redes
también estan débilmente estructuradas, puesto que sus limites no
son fijos e impermeables sino penetrables y cambiantes.

Por 1ltimo, casi todos los teéricos que emplean el concepto de red
subrayanlosintereses comunes que hacen que los miembros de la red se
atraigan. Sin embargo, este interés compartido no se parece al consenso
de una comunidad. En una red, cada miembro tiene, por lo menos,
algin o algunos intereses en comin con otro miembro, pero no tiene
intereses en comin con todos los demads. O, como sostiene Morgan, “las
redes no estdn construidas necesariamente alrededor de una identidad
de intereses; lo que se necesita es (meramente) que exista una base
para alguna forma de intercambio benéfico mutuo” (citado en Korac-
Boisvert y Kouzmin, p. 60).

Empresariado publico

Aun cuando la capa exterior de una organizacién (o parte de ella) es pira-
midal, sus segmentos pueden ser anérquicos (Thompson, 1967), como los
“talleres del zorrillo” (unidades cuidadosamente delimitadas donde se in-
tenta o se prueba la innovacién radical) de la companiia 3M, el enorme
fabricante de articulos para oficina, como los Post-It y la cinta Scotch.
La estructura empresarial obviamente cae en la situacién de la
celda 4. Ante la falta de consenso en las metas, los puntos de vista
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personales encuentran cabida para su expresién. Por la falta de cono-
cimiento acerca de los medios, el empresario debe experimentar y ante
la falta de asignacién presupuestaria suficiente, debe mendigar los
recursos. Mds aun, en una situacién de problema andrquico, la visién
personal del empresario es una precondicién necesaria para la accién.
Los problemas y las tecnologias se revuelven en el “cesto de basura” y
el empresario es el catalizador que las conecta. Kl realiza el “salto
empresarial” (Lewis, 1980) que ve la posibilidad de conexién y después
pone la energia y la habilidad para que suceda.

Son abundantes los paralelos entre la imagen convencional del
empresario y el retrato de ese papel que hacen los tedricos de los ne-
gocios. La “inspiracién” sugiere la brillante idea, la invencién del em-
presario de la alta tecnologia de Drucker. El contexto andrquico resue-
na con el punto de vista de Schumpeter sobre el empresario como fuente
de creacién destructiva (1911). Desde el enfoque de este iltimo, el em-
presario no sélo explota el cambio, lo crea, con lo que genera un dese-
quilibrio dindmico en su bisqueda de la innovacién. Stever (1988) ca-
racteriza a los empresarios del sector piiblico como valerosos, astutos
e individualistas y hace énfasis en que esas cualidades son una res-
puesta de adaptacién al “caos y fragmentacién” (anarquia de la admi-
nistracién publica posprogresiva).

El lado oscuro de la anarquia

“Vive y deja vivir” es el lema de las organizaciones en la celda 4. Este
enfoque es funcional para ellas pues combina la nocién de esfuerzo por
la autoactualizacién y obtencién del maximo desarrollo del talento es-
pecial de un individuo, con la nocién de que la libertad para desarro-
llarse como individuo no puede existir sin limites a riesgo de conse-
cuencias fatales para el orden social. Para mantener abierto un amplio
espacio para el desarrollo personal, el individuo debe combatir enér-
gicamente a aquellos que amenazan con restringir su autonomia para
decidir. El problema con la méxima libertad es, por supuesto, el poten-
cial para el abuso. En Estados Unidos los empresarios exitosos a me-
nudo parecen mas grandes que la vida misma. El brillante ermitano,
el extrafio que “burla” los poderes arraigados, el rebelde taimado que
vive de su ingenio al margen de la sociedad civil, tienen un encanto
permanente. Sin embargo, los muchos criticos del empresariado pabli-
co muestran su preocupacién ante el hecho de que si los funcionarios
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publicos se vuelven empresarios, entonces “el individualismo, la ga-
nancia, el egoismo y el cdlculo audaz se convertirdn en las normas
tanto para las dependencias piblicas como para las empresas priva-
das” (Stever, 1988, p. 99).

Conclusiones

No hay duda de que muchas lecciones evidentes se pueden aprender
del andlisis que llevamos a cabo. Sin embargo hay tres, tal vez menos
obviag, a las que me gustaria referirme para finalizar.

Primero, la estructura de una organizacién deberia reflejar el tipo
de problemas a los que se va a enfrentar y para los que estd disefiada.
Por ejemplo, el correo de entrega inmediata conlleva una meta abso-
lutamente clara y ciertas tecnologias, por lo que este servicio puede
tener la mejor entrega con una organizacién (Federal Express) estruc-
turada como una burocracia weberiana clasica. Mas aun, no deberia-
mos sucumbir descuidadamente a la construccién social de la realidad
sin reconocer el consenso cuando se encuentra presente, o perdiendo
la fe en la teoria cuandola fe estd justificada. Por otra parte, deberiamos
reconocer que las situaciones a menudo son inestables: a medida que
los problemas cambian, la estructura también necesita cambiar. Tal
vez no deberiamos pensar que una organizacién pablica en particular
es una “burocracia” o una “anarquia organizada” sino una entidad ver-
sétil que cambia de un momento a otro, 0 una creacién multiforme
cuyas subunidades tienen estructuras diferentes, dependiendo de sus
labores especificas.

Segundo, puesto que una organizacién moderna debe ser capaz
de alterar su estructura para adecuarse a miiltiples problemas, los
disefiadores bien informados deberian tratar de establecer las bases
para los cuatro tipos de organizacién, permitiendo la fluidez entre un
tipo de estructura y otra, en la medida en que las condiciones lo per-
mitan. Asf, mientras que la mayor parte de las dependencias del go-
bierno de Estados Unidos estdn estructuradas como direcciones gene-
rales, la formalidad de sus organigramas puede encubrir la diversidad
de su funcionamiento real. Cuando se manejan problemas complejos,
la estructura jerarquica puede por lo general estar latente —tan sélo
un conjunto de lineas y apartados en un organigrama—, pero cuando
se identifica un problema como tal, el poder fluye a través de esos
canales activando la estructura latente.
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Tercero, aun cuando una forma organizacional estd senalada fuer-
temente por las condiciones de la tarea y el ambiente, tal vez deba
adaptarse a la cultura y las preferencias de los seres humanos que la
conforman. Los empleados de hoy en dia tienen mayor educacién, son
menos conformistas y tienen mayor confianza en si mismos que las ge-
neraciones anteriores;esperan tener mayor autonomia y mayores opor-
tunidades para participar en las decisiones que los afectan. La impo-
gicién de una estructura jerdrquica donde la comunidad o la anarquia
son dictadas por la naturaleza de la tarea es, indudablemente, una re-
ceta para el fracaso. Sin embargo, con una fuerza laboral madura, ins-
truida y con facultades, una organizacién tal vez quiera ser muy equi-
tativa aun y cuando formalmente sea jerarquica.

Cuarto, los intentos por crear una comunidad (¢ hasta una anar-
quia) donde la tarea recae en la celda 1 o 2 pueden no ser tan daninos
como uno creeria. Lo que dijo Tolstoi sobre las familias (en las primeras
lineas de Ana Karenina), también es cierto para las organizaciones:
las que son felices se parecen todas entre si, pero cada organizacién
infeliz es infeliz a su manera. Si los directores y los empleados por igual
respetan cada uno el talento del otro y se interesan por el mutuo bie-
nestar, entonces no importa gran cosa si la estructura formal es buro-
cratica, pluralista, comunitaria o anarquica. Un funcionario de alto
rango que realmente respeta el valor de cada miembro de la organiza-
cion tratard a cada individuo con la misma cortesia y atencién que
daria a un igual. Los adversarios que confien en la sinceridad de los
propdsitos del otro y en su justicia y honestidad podran discutir aca-
loradamente sobre un tema sin olvidar susinteresesy valores comunes.
Debemos recordar que cada forma organizacional tiene sus puntos
fuertes y débilies caracteristicos, pero la prudencia y la generosidad
pueden ayudarnos a acentuar los primeros y a moderar los segundos.

Durante décadas, los tedricos han descrito los cambios en el medio
tecnolégico y competitivo que estdn remodelando las organizaciones.
La necesidad de tener adaptaciones flexibles y creativas a las condi-
ciones cambiantes requerira de estructuras que se acomoden holgada
y no represivamente, aun cuando la coaccién se aplique en nombre de
la rendicién de cuentas. Mas atn, los empleados de hoy en dia se mues-
tran cada vez m4s inquietos bajo una autoridad jerdarquica, pero tam-
bién son un grupo diverso, resistente a las presiones ante la conformi-
dad que implica el ideal comunitario. Para poder responder a los retos
de la administracién publica contemporanea necesitamos adaptar la
estructura de la organizacién al medio laboral, luchando, a la vez, por
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alcanzar con mayor eficiencia los fines publicos mientras se alientan
las oportunidades de desarrollo y realizacién personal para los emplea-
dos piblicos. Las anarquias y las comunidades, a pesar de ser tan dife-
rentes de las formas burocrdticas tradicionales de organizacién pabli-
ca, estan prometiendo alternativas que tienen una gran aplicabilidad.
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El papel de los gobiernos locales
en América Latina

Nicolas Pineda Pablos

Con todo, las instituciones municipales constituyen la
fuerza de las naciones libres. Las asambleas de los
pueblos son a la libertad lo que las escuelas pri-
marias a la ciencia: la ponen al alcance de la gente,
enserian alos hombres cémo usarlay como disfrutaria.
Una nacién puede establecer un gobierno libre, pero,
sin instituciones municipales, no puede tener el
espiritu de libertad.

Alexis de Tocqueville, La democracia en América,
1, p. 63.

Es evidente que un gobierno centralizado adquiere un
poder inmenso cuando va aunado a una administracion
centralizada. Asi combinado, acostumbra a los hom-
bres a dejar de lado habitual y completamente su
propia voluntad, para someterse, no sélo una vez o en
algun respecto, sino en todos respectos y en todo mo-
mento. Consecuentemente, esa unién de poder no sélo
los sojuzga obligatoriamente sino que afecta sus habi-
tos ordinarios; los aisla y luego los influye separada-
mente.

Alexis de Tocqueville, La democracia en América,
1, p. 90.

Nicolds Pineda Pablos es profesor investigador de El Colegio de Sonora. Traduccién del inglés
de Mario Zamudio.
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La descentralizacion y la agenda de los gobiernos
municipales para el siglo XX1

1 propésito de este trabajo es hacer una revisién de la literatura

académica sobre la descentralizacién y sobre el papel de los go-
biernos locales en América Latina frente a los intentos actuales por
superar la pobreza y alcanzar la democratizacién.

Las cuestiones principales son: ;jcudl sera el papel de los munici-
pios latinoamericanos en el decenio de 1990 y el afio 20007, jcuentan
los municipios con una agenda relacionada con los intentos actuales
de democratizacién y desarrollo econémico? Se trata de una revisién
exploratoria muy general en la que se tratardan de reconocer las prin-
cipales propuestas teéricas y vinculos conceptuales que han sido ela-
borados acerca de ese nivel de gobierno.

Segin Zacek y Kim (1993, p. 2) en muy pocos estudios publicados
se ha tomado en consideracién el papel de los gobiernos subnacionales
y locales en el proceso de democratizacién y, en los que se ha hecho,
aparentemente no ha sido dentro de un marco comparativo. Rodriguez
y Veldsquez (1994, p. 21) también afirman que no existen estudios

_previos, empiricos o teéricos, sobre los gobiernos locales latinoameri-

canos que pudieran ayudar a entender la relacién entre el municipio
y los problemas de la ciudad y la intervencidn de los diferentes actores
locales.

La literatura revisada en este trabajo fue seleccionada después
de una cuidadosa biisqueda en tres importantes bases de datos: la
UTCAT (catélogo computarizado del sistema bibliotecario de la Univer-
sidad de Texas en Austin), los Indices de Citas de Ciencias Sociales de
1990 a 1995 y la Base de Datos Latinoamericana a cargo de la Coleccién
Latinocamericana Benson. Las palabras de biisqueda empleadas fue-
ron: “gobierno local” local government), “ejercicio del poder local” (local
governance), “municipalidad” (municipality) y la palabra espafiola y
portuguesa “municipio”. Otras fuentes fueron obtenidas a través de
los profesores o, bien, hojeando en los estantes de la biblioteca. Las
pautas aplicadas para la seleccién de las fuentes fueron principalmente
las siguientes:

o los estudios debian ser comparativos o, al menos, debian incluir
varios paises, lo cual permitié eliminar muchos que abordaban
s6lo un pais; :

¢ los estudios tenian que ser académicos, esto es, debian emplear
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un método académico para enfocar y analizar su tema de estu-
dio y hacer propuestas; y, finalmente,

o las fuentes debian mostrar un interés en la politica y ser algo
mads que una descripeién o crénica.

La lista resultante de fuentes sobre el gobierno local es la que
se analiza en este trabajo, y aparece al final como referencias biblio-
graficas. Esas publicaciones podrian ser tiles como lectura introduc-
toria sobre el municipio o proporcionar un marco tedrico para entender
las caracteristicas particulares del municipio en América Latina entre
los diferentes tipos y modelos de gobiernos locales del mundo.

La literatura revisada fue organizada conforme a tres enfoques
principales en los gobiernos locales: el primero, denominado “enfoque
desde arriba”, se ocupa sobre todo del tema de la descentralizacién del
gobierno central; el segundo aborda el gobierno local desde abajo y se
interesa en la democratizacién y la movilizacién de la comunidad; y el
tercero se refiere a los estudios interesados directamente en la capa-
cidad y las caracteristicas que requieren los municipios en la etapa
actual del proceso de desarrollo. Los enfoques mencionados no son ne-
cesariamente excluyentes entre si; antes bien, en realidad, se traslapan
en muchos sentidos.

El enfoque desde arriba o el interés
por la descentralizacion

El tema de la descentralizacién en el mundo en desarrollo fue muy
debatido durante la década de los ochenta. El debate tuvo como eje al
gobierno central en cuanto actor principal y las recomendaciones de
politica se refieren a lo que el gobierno central podria transferir a la
periferia con el propésito de aliviar el congestionamiento en el centro
y asi alcanzar un mayor grado de efectividad de la accién gubernamen-
tal. Los estudios resultantes consisten sobre todo en enfoques de arriba
hacia abajo que abordan el tema de los gobiernos locales unicamente
en cuanto receptores de nuevas responsabilidades y recursos.

El punto de partida de esos estudios fue el alto grado de centra-
lizacién existente en los paises latinoamericanos. La légica del argu-
mento podria expresarse mediante el silogismo que a continuacién
transcribo:

375



Nicolds Pineda Pablos

El desarrollo exige la descentralizacién; los paises latinoamericanos
estan centralizados; el desarrollo de los paises latinoamericanos exige
la descentralizacidn.

El corolario de esta proposicién es la recomendacién de politica
en el sentido de que los niveles de gobierno subnacionales, en especial
los municipales, deben ser fortalecidos para lograr establecer una red
de gobierno menos centralizada y, por ende, una distribucién més equi-
librada de las responsabilidades gubernamentales.

En este caso, son varios los supuestos que se hacen: en primer
lugar, que la prestacién de servicios conforme a un esquema de des-
centralizacién es menos costosa y mas eficaz; en segundo, que el patrén
de descentralizacién alienta la participacién y la apertura del sistema
politico. Asi, se atribuye un valor positivo a la descentralizacién y uno
negativo a la centralizacién; y se asocia la descentralizacién con la
efectividad, la democratizacién y el desarrollo. jEn qué medida se trata
de hechos probados empiricamente?

En un estudio empirico sobre Brasil, México y Venezuela, Harris
(1983, p. 183) descubrié que las tendencias predominantes son a la
centralizacién; sin embargo, también encuentra que el uso genérico del
término “descentralizacién” es confuso y que es necesario establecer
definiciones més precisas de los movimientos de descentralizacién.
Este autor sefiala que, en esos paises, el término “descentralizacién” se
emplea frecuentemente para referirse a los esfuerzos por “desconcen-
trar” o “delegar” la toma de decisiones de las oficinas principales de los
ministerios del gobierno central en sus escalones inferiores o en sus
oficinas delegacionales, lo cual, en realidad, da como resultado una
mayor centralizacién y fortalecimiento del control central. A este res-
pecto, hace una relacién de los intentos que los gobiernos latinoame-
ricanos han hecho por emprender ya sea la “administracién indirecta”
o la “regionalizacién”, a fin de superar el congestionamiento de la toma
de decisiones en los gobiernos centrales. Aparentemente, no ha existido
por el momento ningin intento serio de “devolucién” de poder a los
gobiernos locales como parte de las reformas administrativas empren-
didas en esos paises.

Si el silogismo propuesto es tan directo, ;por qué los gobiernos
latinoamericanos no siguen el consejo de descentralizar a fin de devol-
ver poder a los niveles subnacionales de gobierno? Harris sefala los
siguientes indicios como una explicacién de ese comportamiento:
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1) el contexto politico de “burocratizaciéon prematura”, en el que
las estructuras burocraticas formales se desarrollaron con mayor ra-
pidez y fuerza que los planes para la representacién politica (ibid.,
p. 190); y

2) la limitada capacidad administrativa de los gobiernos locales,
la cual desalienta el que se les atribuyan nuevas funciones por temor
a que no puedan cumplirlas con efectividad o emplear con efectividad
los fondos que reciben (ibid., p. 196).

Para él, las determinantes de los efectos positivos de la descen-
tralizacién son el desarrollo de la sociedad civil y la capacidad admi-
nistrativa de los gobiernos locales.

Rondinelli y Nellis (1986, p. 15), por su parte, también hacen notar
que la aplicacion de programas de descentralizacién es esencial para
el logro de resultados positivos. Estos autores sugieren la siguiente
lista de condiciones para que la descentralizacion sea efectiva:

» el grado de apoyo de los lideres politicos y burocracias centrales
alas organizaciones a las que son transferidas las responsabili-
dades;

o el grado en que el comportamiento, la actitud y la cultura pre-
dominantes son propicios para la toma de decisiones y la ad-
ministracién descentralizadas;

o el grado en que las politicas y los programas son disefiados
y organizados adecuadamente para promover la toma de deci-
siones y la administracién descentralizadas;y

» el grado en que recursos financieros, humanos y fisicos adecuados
se ponen a disposicién de la organizacién a la que son transferidas
las responsabilidades.

Rondinelli y Nellis (ibid., p. 20) arguyen también que la descen-
tralizacién debe ser vista de una manera maéds realista: no como una
solucién general a todos los problemas del subdesarrollo sino como una
gama de mecanismos administrativos u orgénicos que puede mejorar
la eficacia, la efectividad y la capacidad de respuesta de los diversos
niveles de gobierno en condiciones adecuadas.

Asimismo, afirman (ibid., p. 11) que el desafio para la mayoria de
los gobiernos es encontrar el equilibrio adecuado entre los planes cen-
tralizados y los descentralizados y vincularlos de tal suerte que fomen-
ten el desarrollo de la manera mas efectiva. Segiin Rondinelli y Nellis,
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no es facil determinar la combinacién 6ptima, pues, a causa de las
transformaciones en las condiciones sociales, econémicas y politicas,
cambia con el tiempo.

Las afirmaciones de los autores mencionados resumen el apren-
dizaje en este campo y, sin duda alguna, nos ofrecen un cuadro dife-
rente y mas flexible de la agenda de la descentralizacién. Como he-
mos visto, no todo a lo que suele llamarse descentralizacién fortalece
realmente a los gobiernos locales.

Mattos (1989, pp. 350 y 355) hace una critica de la descentraliza-
cién y advierte en contra de que se le considere una “panacea para el
desarrollo regional” y de que se establezca una igualdad entre “local”
y “popular”. Este autor hace notar que la descentralizacion no puede
generar la transformacion de las “bases del poder politico e ideoldgico
capitalista”, sino \inicamente “el reacomodo de la distribucién espacial
de la administracion del poder”, y que incluso esto dltimo requiere la
existencia de un “proyecto politico en el plano local”.

Consecuentemente, vemos que hay varias clases de descentrali-
zacidn, algunas de las cuales en realidad fortalecen al centro, y que
tUnicamente la privatizacién y la devolucion parecen ir realmente en
el sentido de la redistribucién del poder. Asimismo, empezamos a ob-
tener un cuadro en el que vemos gue los beneficios de la descentrali-
zacién no son directos, sino que los determinan factores como la re-
presentacién politica y la capacidad de los gobiernos subnacionales,
¥ que los resultados positivos de la descentralizacién dependen de la
voluntad y el apoyo de los actores centrales, como los lideres y la bu-
rocracia. Y, més que un juego de suma positiva para alcanzar el desa-
rrollo, todo ello parece ser un trueque. /Qué pasa si el gobierno central
se beneficia de la concentracién del poder? ;Es posible descentralizar
efectivamente (y fortalecer a los gobiernos locales) sin quitar poder al
centro? ;No es ése un punto muerto en el caso de los regimenes auto-
ritarios?

En esta 4rea se ha estado desarrollando un subcampo de especia-
lizacién particular en el que se toma en consideracién la importancia
capital de los recursos financieros para la descentralizacién y al cual
se denomina descentralizacién fiscal. Rondinelli y Nellis (op. cit., p. 17)
reconocieron ya que “laresponsabilidad financiera auténoma es el meo-
llo del concepto de la descentralizacién”, mientras que Wasylenko
(1987), por su parte, demuestra en su estudio que existe una fuerte
correlacién entre el desarrollo econdmico (o PIB per capita) y el grado
de descentralizacién fiscal. La cuestion es: jpodemos inferir de ello que
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los paises en desarrollo deben buscar la descentralizacién para apoyar
el desarrollo econémico?

A Bahl y Linn (1992, pp. 383-427) les parece que son tres las
determinantes principales que influyen en el alcance de la descentra-
lizacién fiscal en los paises en desarrollo: el grado de desarrollo, medido
como el PIB per capita, el tamano del pais y lo que ellos llaman el “efecto
de la crisis”. Estas tres determinantes merecen algunos comentarios.
En primer lugar, sefialar que el grado de desarrollo como una deter-
minante de la descentralizacién no es muy util para dar respuesta a
nuestras preguntas. ;/Significa que los paises deben alcanzar primero
el crecimiento econdémico y después poner en préactica la descentrali-
zacién? ;No se trata, precisamente, de lograr una mayor eficacia y efec-
tividad mediante la descentralizaciéon? Lo anterior parece llevarnos
a un argumento circular. En segundo lugar, la determinante que se
refiere al tamano del pais es 1til para determinar que, en realidad,
paises como Argentina, Brasil y México se han mantenido por debajo
del grado de descentralizacién esperado durante el decenio de 1980.
Finalmente, el efecto de la crisis, que estos autores definen como “una
propensién a otorgar menos poderes discrecionales a los gobiernos lo-
cales en los paises donde hay una amenaza continua de revuelta social”
(ibid., p. 392), también podria ser iitil para explicar la centralizacién
en muchos paises latinoamericanos;sin embargo, parece ser demasiado
amplio. En realidad, el “efecto de la crisis” podria relacionarse con una
gama muy amplia de factores politicos, como la estabilidad, la seguri-
dad nacional, los conflictos internacionales o aun el régimen politico.

Mas recientemente, Lépez Murphy, Libonatti y Salinardi (1995)
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (1994, p. 213) estudiaron
la descentralizacién fiscal en Argentina, Colombia, Peri y Chile.
Los primeros encontraron que “existen desequilibrios manifiestos en-
tre las responsabilidades de gasto asignadas a los diferentes niveles
de gobierno y los recursos que éstos pueden emplear como propios”.
En pocas palabras, en su estudio hacen énfasis en la descentralizacién
fiscal como un paso viable para promover un mayor desarrollo econémico.

En cuanto a las dreas en las que es necesario trabajar para pro-
mover la descentralizacién fiscal y lograr una distribucién mas ade-
cuada de los costos y beneficios del sistema econémico de cada pais, el
BID (ibid., pp. 219-227) recomienda lo siguiente:

o laadopcién de los prineipios de descentralizacién de la actividad
gubernamental (llevar las decisiones lo mds cerca posible de
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los ciudadanos), subsidiariedad fiscal, responsabilidad fiscal
y coordinacién fiscal,

o el desarrollo institucional con un marco legal, un servicio civil
y garantia de informacién;

» la creacién de un sistema de administracién financiera con in-
centivos y mecanismos de evaluacién, asi como preparacién de
proyectos de inversién y evaluacién del tamafio y nimero de los
municipios existentes;

e el diseiio de un sistema de impuestos con gravamenes locales
(bienes raices y vehiculos de motor) que mida los esfuerzos de
valuacién y tributacién;

e la eliminacién de los beneficios y exenciones fiscales y el es-
timulo de los honorarios de los usuarios como fuentes no impo-
sitivas (ni obligatorias) de financiamiento piblico; y

« ¢l fomento de la correspondencia fiscal, incluido el poder regu-
latorio, la descentralizacién del gasto, las transferencias, la
politica distributiva y medidas de politica macroecondémica.

La critica al estudio del BID es que se concentra en los actores
y programas gubernamentales e ignora el papel que desempefia la so-
ciedad civil en la descentralizacién, en particular el papel clave que
desempefian las organizaciones no gubernamentales y los grupos de
interés al presionar al gobierno para establecer una estructura més
equilibrada y un convenio de mayor responsabilidad. Ademas, el estu-
dio del BID se guia por un enfoque de seleccién racional que hace én-
fasis en los modelos de optimacién y no toma en consideracién las va-
riables politicas y sociales, que frecuentemente no responden a las
selecciones racionales. En realidad, podria argiiirse que, con mucha
frecuencia, esos aspectos politicos (no racionales) son los que explican
lasrestricciones y los resultados de las iniciativas de descentralizacién.

Para resumir la discusién, la propuesta, inicialmente simple, de
descentralizacién para el desarrollo hecha por Harris en 1983 se ha de-
sarrollado a lo largo del camino y el modelo de anélisis ha crecido con
el agregado de muchas otras variables y elementos. Ha evolucionado
hasta convertirse en un drea de especialidad técnica muy amplia
y compleja, en particular en las dreas mds especificas de la descentra-
lizacién del gasto y fiscal. Hasta ahora, lo que se entiende por descen-
tralizacién comprende un gran niimero de cuestiones que, en conjunto,
implican una profunda reforma del Estado e incluyen el apoyo y el
compromiso no sélo de los actores del gobierno central sino, también,
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lo cual es muy importante, de los actores del sistema politico y de la
sociedad civil.

A pesar de esa complejidad, el consejo de Rondinelli y Nellis
(op. cit., p. 21) de proceder a través de programas de alcance reducido,
aumentando la capacidad administrativa existente, dando mucho
tiempo y centrdndose en funciones financieras especificas, parece ser
véalido para hacer funcionales los programas de descentralizacion.

En conclusgion, puede decirse que es un hecho bien establecido que
los paises latinoamericanos deben emprender la descentralizacién
para promover el desarrollo; sin embargo, su éxito depende de condi-
ciones tanto técnicas como politicas que tomen en consideracién a los
actores y organizaciones interesados. Asimismo, es probable que el pro-
ceso de aplicacién resultante sea creciente y que sus resultados sélo se
obtengan en un periodo maés bien largo.

El enfoque desde abajo o el interés por la democratizacién

Otra manera de enfocar el gobierno local proviene de la sociedad civil
y de la preocupacién por la democracia en América Latina. Se trata de
un enfoque desde abajo porque se aborda la base politica de los muni-
cipios. En este caso, la propuesta inicial podria ser expresada como
sigue:

la representacién y la participacién estimulan la democracia;
los gobiernos locales son esferas publicas mas adecuadas para
la representacién y la participacién;

los gobiernos locales estimulan la democracia.

El corolario (y recomendacién) de esta propuesta es que los go-
biernos locales deberian estar abiertos a la representacién y partici-
pacion ciudadanas. Este enfoque podria denominarse como de la de-
mocratizacion del municipio y el facultamiento de la comunidad. En
este caso, uno de los supuestos es que el gobierno local estd cerca y es
mas interesante para la gente; otro, que las actuales estructuras del
municipio imponen obstédculos a la representacién y la participacion.
La cuestién es cémo deben pasar los municipios latinoamericanos de
las condiciones actuales a la situacién deseada.

Este nuevo enfoque representa un cambio respecto al anterior,
cuyo interés principal es el gobierno central, pues implica un movi-
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miento de abajo hacia arriba y aborda de manera directa la localidad
y la sociedad civil como elementos clave tanto del desarrollo como de
la democratizacién.

Un ejemplo de este tipo de enfoque en el gobierno local es la in-
vestigacién llevada a cabo en la mayoria de los paises latinoamericanos
bajo los auspicios del Centro de Investigacién del Desarrollo Interna-
cional (International Development Research Center, IDRC) de Ottawa,
Canadd (Rodriguez y Velasquez, op. cit., pp. 12-13). En uno de los es-
tudios producidos por el proyecto, Nunes (1991, p. 15; 1994, p. 185)
afirma que la baja calidad de vida en América Latina no es sélo resul-
tado de la crisis econémica. :

Ademas de los problemas econémicos, hay variables politicas y or-
ganicas que ejercen un efecto muy fuerte en las politicas compensato-
rias y redistributivas y las restringen. Nunes sefiala que en los muni-
cipios latinoamericanos existe una “situacién de desposeimiento
estructural”, a causa de la cual muchos individuos y grupos sociales
son privados del acceso a la esfera publica. Esa situacién se traduce
en una insuficiencia o carencia completa de mecanismos para la repre-
sentacién publica. Consecuentemente, advierte Nunes, la mera trans-
ferencia de responsabilidades y recursos a los gobiernos locales no es
suficiente para democratizar la vida politica local.

Basandose en los estudios de caso sobre Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia y Peri, Nunes analiza la manera en que se lleva
a cabo el gjercicio del poder local en los municipios latinoamericanos y
descubre la persistencia de las formas de gobierno “patrimonialistas
y clientelares” (1994, p. 189). La prestacién de servicios no se lleva
a cabo conforme a los derechos de los ciudadanos sino basada en los
vinculos partidarios. Ese mecanismo excluye de la esfera publica
a quienes no responden a la maquinaria politica y ocultan sus deman-
das. Por otra parte, Nunes descubrié también que existe una enorme
concentracién de poder en manos del alcalde y falta de frenos y con-
trapesos en el plano local.

Ademas, en el caso de la participacién, Nunes propone la institu-
cionalizacién de canales de participacién para fomentar la democrati-
zacién. Algunos ejemplos de medios de participacién son los “comités
de gestién” de Perti y las “juntas administradoras locales” de Colombia.
La demanda de institucionalizacién de la participacién implica, no obs-
tante, el establecimiento de sistemas efectivos de comunicacién, infor-
macién, consulta e incluso decisién entre el gobierno local y la sociedad
civil; procesos en los que, por lo demas, se asume la total libertad de
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asociacién y expresion de los individuos. ;Qué tan reales son esos de-
rechos y libertades en los municipios latinoamericanos?

El enfoque centrado en el gobierno local parece abrir dos frentes:
uno es el llamado a la organizacién y facultamiento de la comunidad
(esto es, de los grupos populares), y el otro es la revisién de los patrones
de la toma de decisiones (jla estructura de poder?) y la apertura de
canales para la representacién y la participacién en el seno de los
municipios. En este caso, nos encontramos nuevamente con el régimen
autoritario, aunque abordado més directamente.

Otro estudio que presenta un enfoque de los municipios desde
abajo es el que hicieron Zacek y Kim (1993, p. 2), quienes plantean
que, en los paises en desarrollo, “el fortalecimiento de las instituciones
gubernamentales en los Ambitos subnacionales hace mas dificil impo-
ner un régimen autoritario, ya que se gana parte del control del go-
bierno central”. En su estudio de los regimenes posteriores al autori-
tarismo en diferentes continentes, encuentran que, a pesar de las
dificultades que enfrentan esos sistemas, muchos han pasado rapida-
mente a descentralizar la autoridad y a estimular el interés y la par-
ticipacién populares en los procesos gubernamentales subnacio-
nales. En algunos casos, la apertura de la autoridad local ha dado como
resultado el derrumbe del control central autoritario; en otros, las pre-
siones locales han convencido a los lideres del gobierno central de com-
partir la autoridad y los recursos con otros niveles de gobierno. No
obstante, advierten que el derrumbe de los regimenes no democrati-
cos no necesariamente lleva a la construccién de regimenes democra-
ticos y que la consolidacién de la democracia todavia es incierta en
algunos casos.

Siguiendo la misma linea de pensamiento, aunque sin abordar
directamente los gobiernos locales, J. Friedmann (1992, p. viii) sefiala
que las cuestiones politicas o del poder son determinantes si se quiere
atacar la pobreza. Para que la gente se haga cargo de su propio destino
se requiere algo mds que la participacién y, a fin de abarcar ese “algo
maés”, Friedmann propone el término facultamiento, palabra que lite-
ralmente significa otorgar poder a un individuo o grupo. En este caso,
el poder se entiende como la capacidad para adquirir un mayor control
sobre las decisiones que afectan la vida de la comunidad, poder que se
alcanza a través de un proceso de aprendizaje y organizacién, facilitado
usualmente por gente u organizaciones externas a la comunidad que
ayudan en el proceso.

Segiin Friedmann (ibid., p. 66), la estrategia no consiste en facul-
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tar a individuos sino a familias y comunidades. El autor hace notar
que “las familias pobres carecen del poder social para mejorar las con-
diciones de ‘vida’ de sus miembros”; especificamente, carecen de acceso
a ocho bases de poder social, que él identifica como las principales
fuentes de facultamiento: 1) espacio vital defendible; 2) tiempo libre;
3) conocimiento y habilidades; 4) informacién adecuada; 5) organiza-
cién social; 6) redes sociales; 7) instrumentos de trabajo y medios de
vida; y 8) recursos financieros. El facultamiento se da a medida que
las familias desarrollan una variedad de estrategias para aumentar
su acceso a una o més de esas bases y, asi, mejorar su existencia.
Friedmann hace hincapié en la necesidad de transformar en una accién
politica premeditada las estrategias espontdneas de facultamiento ba-
sadas en las familias; en ese proceso esitil la ayuda de agentes externos
como factores de facilitacién, aunque también hace notar el papel am-
biguo de las organizaciones no gubernamentales.

Finalmente, otro enfoque desde abajo es el de Charles A. Reilly
(1995), quien presenta el resultado de una encuesta relacionada con
el apoyo que podrian proporcionar las organizaciones no gubernamen-
tales a la democratizacién de los municipios. La tesis de su estudio es
que es mas probable que la sociedad civil y los municipios tengan éxito
en su intento de apertura politica cuando son apoyados y ayudados
por organizaciones no gubernamentales. Ese tipo de organizaciones
podria proporcionar las redes, la experiencia y la habilidad de organi-
zacién, ademas del hecho de que a menudo representan un observador
extranjero en el escenario local.

Reilly (ibid., pp. 21-22) extrae tres lecciones de los esfuerzos de
desarrollo del decenio de 1980. La primera es que la igualdad social
v la eficacia econémica se ven desafiadas cuando disminuye la base de
recursos, Con el creciente reconocimiento de que los recursos naturales
son finitos, tanto las empresas piiblicas como las privadas se ven im-
pulsadas a buscar mejores maneras de economizar los recursos escasos,
por lo que arreglarselas con la austeridad se convierte en un héabito
esencial, si bien molesto. La segunda es que tanto la vitalidad como la
eficacia existen también, e inclusoflorecen, por abajo del nivel nacional.
La tercera leccién es que en las pricticas de administracién efectivas
se recurre cada vez més a los enfoques en los que se considera que la
produccién de bienes y la prestacion de servicios deben ser descentra-
lizadas y con participaciéon. A partir de estas tres lecciones, podemos
inferir que la propuesta de Reilly (ibid., p. 23) para fortalecer la par-
ticipacién de los gobiernos locales y establecer una politica social méds
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inclusiva y diversificada consiste en iniciar empresas en las que cola-
boren los sectores publico y privado, particularmente en el ambito local,
los municipios y las organizaciones no gubernamentales.

Este enfoque supone que la comunidad esta facultada para con-
trolar y/o, tomar el gobierno municipal. Lo anterior podria ser verdad
cuando el aparato municipal efectivamente constituye un poder; pero,
;qué ocurre en los casos en que los municipios no cuentan ni con los
recursos ni con las habilidades para hacer frente a los problemas? Una
conclusién respecto a esta linea de pensamiento podria ser que el fa-
cultamiento de las comunidades locales y el fortalecimiento de los go-
biernos locales desde abajo constituye una condicién necesaria pero no
suficiente para la democratizacién y el desarrollo en el dmbito local.
Para que los cambios sean efectivos, es muy probable que sea necesario
efectuarlos no s6lo en el plano de las relaciones intergubernamentales
(descentralizacién) sino también en el plano interno y estructural de
los municipios.

La metodologia empleada en la mayoria de los estudios mencio-
nados abarca estudios de caso de la administracién municipal que se-
fialan en cierta direccién, pero que dejan muchas lagunas. Por ejemplo:
no se habla mucho sobre el tipo de estructuras y procedimientos mu-
nicipales que favorecen la representacién y la participacién; y tampoco
se abordan los procesos de aprendizaje social y aumento de la capacidad
en los municipios. En resumen, el “enfoque desde abajo” representa un
paso adelante en el conocimiento del papel del gobierno local que su-
pone el enfoque desde arriba, més estrecho y vertical, analizado en la
seccién anterior.

El enfoque desde adentro o el interés
por el ejercicio del poder

Un tercer enfoque, quiza més avanzado, del papel de los municipios es
el que se centra en la capacidad y autonomia de estos 1iltimos para
recibir nuevas responsabilidades, encauzar las demandas de los grupos
sociales y satisfacer las necesidades de la comunidad. A diferencia de
los dos enfoques anteriores, en esta linea de pensamiento se considera
a los gobiernos locales como la variable independiente y se intenta
evaluar su desempeifio y su efecto en el entorno. Conforme a este en-
foque, se considera a los municipios como prestadores de servicios
y como agentes clave para llegar a las poblaciones pobres.
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Algunas de las preguntas que se plantean son: jestdn listos los
gobiernos locales para recibir los nuevos recursos y responsabilidades
que les sean asignados por los programas de descentralizacién?, jeémo
pueden los municipios institucionalizar nuevos patrones de participa-
cién y hacerse responsables?, ;qué recursos son necesarios para res-
ponder a las demandas y necesidades de la poblacién?, jcémo pueden
los municipios aumentar sus habilidades técnicas y su experiencia
para ser mds efectivos y eficientes, asi como para ser creativos en medio
de la crisis econémica?

Un estudio de este tipo es el emprendido por Clacso (Consejo La-
tinoamericano de Ciencias Sociales) (Borja y Calderén, 1989, pp. 9-10),
proyecto de investigacién que aborda las diversas formas de organiza-
cién municipal, la estructura interna de las finanzas municipales y las
caracteristicas principales de la capacitacién de recursos humanos
para la administracién municipal.

Como parte de ese estudio, Pefialva y Grossi (1989, pp. 487-489)
sefalan los siguientes obstdculos que deben superar los municipios
para asumir las nuevas funciones que les estdn siendo exigidas:

e debilidad econémico-financiera;

incapacidad para hacer frente a la administracién de los diver-
808 servicios urbanos;

potencial fiscal reducido;

desequilibrios en la estructura de gastos;

mecanismos inadecuados para obtener recursos;

carencia de fuentes de financiamiento; y

autonomia limitada.

Ademads de sefialar estas debilidades, los autores advierten sobre
1o que ellos llaman los “efectos potenciaimente perversos” de la des-
centralizacién cuando ésta no va acomparada por la democratizacién.
Si prevalece la regla del clientelismo y el autoritarismo, es muy pro-
bable que los efectos de 1a descentralizacion sean perversos y que tni-
camente dé mas poder al hombre fuerte o a la élite gabernante. De
hecho, es lo que en Brasil se llama coronelismo y en México caciquismo.

El estudio de Clacso también advierte en contra de los efectos
perversos potenciales de ciertos tipos de “modernizacién” del Estado.
Comunmente, la modernizacién se entiende como la transformacién
de los estilos de gestién politico-administrativa con el propésito de
lograr una efectividad y una racionalidad mayores. Sin embargo, la
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bisqueda de la modernizacién por parte del Estado puede no tener
como impulso la voluntad de enfrentar los problemas de la comunidad,
sino dnicamente la de resolver los problemas de la administracién
piblica. En tal caso, las transferencias del gobierno central, hechas en
nombre de la “modernizacién”, tienen méas bien la intencién de reubicar
problemas “ingobernables” o “irresolubles” del gobierno central; y es
muy probable que el resultado sea el aumento del problema mismoy el
descrédito de las unidades receptoras de gobierno, que con toda segu-
ridad retrocederan a los anteriores grados de desempefio.

Un intento mas reciente por llegar a un acuerdo respecto al gjer-
cicio del poder en América Latina esta siendo realizado por el Taller
Internacional sobre la Buena Administracién Local (International
Workshop on Good Local Management), organizado en un esfuerzo con-
junto por la Fundacién Ford y la Lyndon B. Johnson School of Public
Affairs de la Universidad de Texas en Austin. El objetivo del proyecto
es “descubrir ejemplos de creatividad en el gobierno local y difundir la
informacién al respecto como un medio para desarrollar una cultura
de buenas practicas de gobierno entre los funcionarios publicos y los
ciudadanos” (Wilson y Cramer, 1995, p. ix).

Las Primeras actas anuales (First Annual Proceedings, Wilson
y Cramer, 1995) del taller buscan establecer una base tedrica comin
de lo que constituye un buen gobierno local. Asi, la participacién civica
y un marco democrdtico fueron considerados como elementos signifi-
cativos de practicas ejemplares de buen gobierno local. Ademaés, tam-
bién fueron identificados cuatro grupos de caracteristicas:

eficiencia y efectividad;

imperio de la ley y cultura civica;

transparencia, rendicién de cuentas y sensibilidad; e
imparcialidad y participacién.

Una cuestién clave planteada por la investigacién es la del “ejer-
cicio del poder” en el plano local. El concepto de ejercicio del poder local'
tiene la virtud de abarcar no unica y estrictamente las cuestiones gu-
bernamentales y de administracién publica sino también las cuestio-
nes de la participacién democratica, la prestacion de servicios y la
relacién con la sociedad civil. Aunque este concepto seflala nuevas pers-

1 En el documento Governance and Development, el Banco Mundial introdujo por primera
vez este concepto en la discusién acerca del desarrollo.

387



Nicolas Pineda Pablos

pectivas teéricas y abre horizontes de investigacién més amplios para
avanzar en la investigacién sobre el gobierno local en América Latina,
un obstéculo para su pronta aceptacién y difusién entre los municipios
latinoamericanos ha sido la dificultad de traducirlo al espafol y al
portugués. De hecho, uno delos principales avances de la primera etapa
del taller ha sido analizar el concepto y lograr que sea mas féacil com-
prenderlo y que se emplee en el contexto latinoamericano; por ejemplo:
Coelho y Diniz (1995, p. 2) definen el “ejercicio del poder local” para el
contexto brasilefio (yo lo extenderia a todo el contexto latinoamericano)
como:

la capacidad del gobierno para: a) ampliar la participacién en la esfera
publica mediante el reconocimiento de los derechos de la ciudadania;
b) fortalecer una relacién moderna y democratica con la sociedad civil,
y ¢ aumentar la eficacia burocratico-administrativa, pero conforme a
una concepcién que la relaciona con una mayor participacién en los
procesos de toma de decisiones.

Las diferencias respecto al concepto de “ejercicio del poder” fueron
resueltas aparentemente en las Segundas actas anuales, en las que
Stern (1996, p. 203) lo define como “el ejercicio del poder, distinguido
del gobierno, se refiere a la relacién entre la sociedad civil y el Estado,
entre dirigentes y dirigidos[...] entre gobernantes y gobernados”; ade-
maés, en una clara sintesis de los enfoques anteriores, entre los princi-
pales aspectos de la discusién sobre el ejercicio del poder local, Stern
incluye las cuestiones de la descentralizacién y la funcién del gobierno
local, los movimientos sociales y el resurgimiento de la sociedad civil,
las nuevas estructuras institucional y politica y sus relaciones, asi como
el papel de la investigacién en la promocién de patrones més benéficos
de ejercicio del poder local.

Finalmente, en lo que respecta a este enfoque, vale la pena men-
cionar la perspectiva del Banco Mundial sobre el gjercicio del poder
urbano. La experiencia de 24 afios del Banco Mundial en el apoyo a los
esfuerzos de desarrollo se ha desplazado recientemente del enfoque en
las agendas econémicas nacionales hacia cuestiones méas locales y so-
ciales; y una de las méds notorias es precisamente la cuestién de 1a
politica urbana. Aunque la mayoria de sus recomendaciones abordan
las cuestiones “urbanas” o “metropolitanas”, se refieren més bien a la
funcién de los gobiernos locales en lo tocante al desarrollo. Consecuen-
temente, en el trabajo sobre politica, Urban Policy and Economic De-
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velopment: An Agenda for the 1990s (Politica urbana y desarrollo eco-
némico: una agenda para el decenio de 1990; 1991, p. 7), se identifican
como obstéculos clave para “mejorar la productividad en el plano ur-
bano” las deficiencias en infraestructura, el marco regulatorio que go-
bierna los mercados urbanos de terrenos y vivienda, la debilidad de
las instituciones municipales y los inadecuados servicios financieros
para el desarrollo urbano. Para poder superar esos obstaculos, el Banco
Mundial propone: a) fortalecer la administracion de la infraestructura
urbana en el plano urbano; ) mejorar el marco regulatorio urbano
para aumentar la eficacia comercial y mejorar el suministro de vivien-
da e infraestructura por parte del sector privado; ¢) mejorar la capa-
cidad financiera y técnica de las instituciones municipales a través de
una division mas eficaz de los recursos y las responsabilidades entre
los gobiernos central y locales; y d) fortalecer los servicios financieros
para el desarrollo urbano. Como podemos observar, todas estas reco-
mendaciones incursionan directamente en el territorio de la funcién
de los gobiernos locales y, sin duda alguna, se relacionan con el ejercicio
del poder local.

Maés recientemente, en la conferencia mundial Hébitat II, reali-
zada en Estambul en julio de 1996, fueron sefalados tres problemas
urbanos que deberian ser abordados primero:

¢ el suministro de servicios bésicos a los pobres;

e la accién en contra de las tres amenazas a la salud humana en
las ciudades: plomo, polvo y enfermedades microbianas;y

¢ la transformacién de las finanzas publicas para hacerlas més
comerciales e inclusivas.

Todas estas demandas significan una pesada carga para los go-
biernos locales, no sélo durante el decenio siguiente sino més adelante
también, y exigen que se mejore el marco del gobierno local y se acelere
el ritmo de la investigacién sobre los problemas urbanos.

Por lo dicho hasta ahora, podemos ver que se estdn abriendo mas
caminos tedricos y nuevos modos de observacién metodolégicos para
entender y mejorar las practicas de gobierno local a fin de responder
a las demandas de desarrollo y democratizacién de la regién latinoa-
mericana.
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Una agenda de investigacién sobre el municipio

Es evidente que muchas investigaciones y discusiones académicas han
abordado el tema del gobierno local, aunque a partir de temas diferen-
tes, como la descentralizacién del gobierno central y el facultamiento
de la sociedad civil; y quizé ya sea hora de enfocar y estudiar mds
directamente las habilidades y el potencial del gobierno local. El cono-
cimiento que ello aportaria llevaria, por una parte, a evitar la visién
idealizada y roméntica del papel y las posibilidades del municipio y, por
la otra, a no abrumarlo con exigencias, responsabilidades y expectati-
vas sobre su capacidad.

El conocimiento acumulado sobre el gobierno y el ejercicio del
poder locales que ha sido revisado hasta ahora muestra un territorio
desigual. Mientras que algunas éreas parecen haber sido bien estu-
diadas y definidas, otras siguen sin serlo. La mayoria de las explora-
ciones y estudios han sido realizados a través de enfoques de estudios
de caso, mientras que los estudios cuantitativos empiricos siguen sien-
do raros. Aparentemente, no existe un modelo establecido o un marco
tedrico para muchas cuestiones que parecen estar surgiendo en este
campo. Asimismo, se requiere una mayor precisién y més conceptua-
lizaciones.

Un drea que parece haber gido relativamente bien estudiada es
el campo de la descentralizacién y, en particular, el subcampo de la
descentralizacién fiscal. Sin embargo, incluso ese campo requiere més
estudios con un enfoque de abajo hacia arriba, cuyo punto de partida
sea el municipio y no las necesidades y perspectivas del gobierno cen-
tral. Dichos estudios podrian denominarse investigaciones sobre la mu-
nicipalizacién y sobre la municipalizacién fiscal y podrian enfocarse
hacia las necesidades y limitaciones a fin de crecer en responsabilida-
des y recursos.

Otra area que muestra cierto desarrollo es la relativa a la parti-
cipacién y el facultamiento de la comunidad. En los campos de la pla-
nificacién y el desarrollo de la comunidad ha habido, evidentemente,
muchos estudios en las dreas de las microempresas, los clubes de cré-
dito y el facultamiento de las mujeres, dreas que fueron abordadas
durante el decenio de 1980 (véase, por ejemplo, P. A. Wilson, 1995a
y 1995b). No obstante, esos temas no han sido relacionados con el go-
bierno ni con el facultamiento locales, por lo que son necesarios més
estudios desde la perspectiva de la politica piblica.

Es evidente que el hecho de abordar y estudiar més el ejercicio
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del poder local esta contribuyendo a que se tenga una mejor compren-
si6n de la politica piblica en el ambito local. Rehren (1992) también
sugiere que se desarrolle mas la investigacién de los sistemas politicos
en este ambito, sugerencia que es apoyada por la revisién hecha en
este trabajo, en el sentido de que se requieren mas andlisis sobre la
representacion, la participacion y el facultamiento en el plano local.
En resumen, los estudios con un enfoque en el gjercicio del poder lo-
cal hacen énfasis en dreas que antes habian sido desdefniadas o evitadas
y que, teniendo en mente el conocimiento y la experiencia acumulados
sobre los movimientos de descentralizacién y democratizacioén, requie-
ren mas atencion y estudio. Algunas de esas dreas son las siguientes:

1) Toma de decisiones local. Se requieren mas estudios sobre los
concejos municipales y la funcién del alcalde en la toma de decisiones.
¢Cuaéles son los poderes efectivos de los concejos municipales, su com-
posicién y sus posibilidades de reforma? ;Cémo puede aumentarse
y mejorarse la funcién de los concejales? jA quién representan los con-
cejales y c6mo lo hacen? ;Como se distribuyen usualmente las partidas
presupuestales? ;Qué poder de decision tiene el concejo municipal (y el
municipio) frente a otros poderes?

2) Recursos humanos locales. Parece necesario contar con mas
conocimiento sobre las habilidades y el potencial de los recursos hu-
manos en el dmbito local. ;Cuédles son las habilidades de administra-
ci6n en este ambito? ;Cémo pueden aumentarse los recursos humanos
municipales? ;Es necesario un servicio social en el plano local? ;Qué
sistemas de capacitacidn, de incentivos, de salarios y de administracién
funcionarian mejor?

3) Sistema politico local. Se necesita mds informacién empirica
relacionada con el lugar del gobierno local en la estructura y el arreglo
del poder locales. ;Qué significan exactamente “clientelismo” y “patri-
monialismo” en el &mbito municipal? ;Cémo puede ponerse en practica
0 mejorarse la representacién en el municipio? ;Qué frenos y contra-
pesos existen o podrian ser introducidos en la localidad? ;Cuéles son
los mecanismos para hacer que el gobierno local rinda cuentas? ;De-
beria institucionalizarse la participacién con concejos ciudadanos per-
manentes?

4) Redes municipales y poderes de negociacion. Es evidente que
los municipios han sido actores pasivos en los intentos de descentra-
lizacién y desarrollo. ;Cémo pueden asociarse entre si los municipios
y organizarse para ayudarse unos a otros? {Cémo podrian obtener mas
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poder de negociacién frente a los gobiernos estatales y centrales?
¢{Cdémo podria facilitarse més el acceso a la informacién ttil y a la
difusién de la tecnologia? ;Cudl es el papel de las organizaciones no
gubernamentales internacionales y las agencias de ayuda internacio-
nales en lo relacionado con las autoridades locales?

5) Caracteristicas estructurales municipales. Se requiere més in-
vestigacién para evaluar la relacién entre el tamaiio del municipio y la
prestacion de servicios o la participacién o, bien, entre el tamafio de
la administracién y la eficacia. /Existe algtin trueque entre el tamaifio
y la calidad de los servicios o la participacidén o el coeficiente costos/be-
neficios? | Existe un tamafio de municipio que haga mds efectivo o eficaz
su gobierno? ;Son los costos administrativos de los municipios rurales
pequefios més altos que su produccién de servicios? ;Es mejor, desde
el punto de vista econémico o politico, subdividir una metrépoli en
varios municipios o, antes bien, deberia haber una sola unidad de go-
bierno?

6) Taxonomia, estratos o clases de municipios. Hasta ahora, la
mayoria de los estudios sobre el gobierno local en América Latina han
abordado los municipios en términos generales, pero la realidad es que
son muy diversos y heterogéneos. ;Cémo podemos clasificarlos o estra-
tificarlos? ;Qué principios son los més pertinentes para elaborar una
teoria sobre los gobiernos locales?

T) Metodologia para la investigacion del gobierno local. E1 método
y la técnica empleados predominantemente para enfocar el gobierno
local en Ameérica Latina son los de los estudios de caso, pero es evidente
que esa metodologia se presta mucho a los juicios subjetivos. {Son fac-
tibles y deseables otros tipos de investigacién empirica y cuantitativa?
¢Qué clase de investigacién cualitativa es aplicable? ;Cu4l es el mejor
método de evaluacién de los municipios?

Con esta lista no se pretende agotar todas las dreas posibles que
requieren més estudio e investigacién sobre el gobierno local; segura-
mente existen otros temas posibles 0 quizés esta misma lista y sus
interrogantes podrian ser planteados de una manera mds adecuada;
lo que se busca con la lista, no cbstante, es hacer notar gue hay mucho
qué investigar y estudiar en este campo.
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Un enfoque combinado

A continuacién se presenta el esbozo inicial de una propuesta de in-
vestigacién basada en la revisién anterior y en la agenda de investi-
gacioén sobre el municipio antes mencionada.

Supuesto principal: el actual estadio de desarrollo, estancamiento eco-
ndémicoy transicién a regimenes democraticos en América Latina exige
la participacién activa de los gobiernos locales y un buen ejercicio del
poder local.

Propuesta: el buen ejercicio del poder local es una funcién de la des-
centralizacién, la democratizacién y el desarrollo institucional.

Propuestas secundarias:

1. El buen ejercicio del poder local en América Latina requiere la
descentralizacién, desde el gobierno central y provincial hacia los mu-
nicipios, de cuando menos lo siguiente:

a) “suficientes” recursos fiscales; y
b) responsabilidades acordes con el principio de subsidiariedad
gubernamental.

2. El buen gjercicio del poder local requiere la democratizacion en
el &mbito municipal, lo cual significa:

a) elecciones libres y regulares;
b) una “mejor” estructura representativa; y
¢) un sistema de participacién y rendicién de cuentas.

3. El buen ejercicio del poder local en América Latina exige el
desarrollo institucional de las autoridades locales, lo cual se refiere a:

a) un tamano “adecuado”;
b) aprendizaje sobre la organizacién;y
¢) el establecimiento de redes.

4. La descentralizacién sin democratizacién ni desarrollo institu-
cional significa la transferencia a los gobiernos locales de problemas
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“indeseables” del gobierno central, el fracaso del programa de descen-
tralizacién y una mayorinsuficiencia parala poblacién en el suministro
del servicio o funcién descentralizados.

5. La democratizacion sin descentralizacion ni desarrollo institu-
cional significa la frustracién de las movilizaciones para las elecciones,
la representacién y la participacién, que no encuentran poder o recur-
sos reales en el gobierno local.

6. El desarrollo institucional sin descentralizacién ni democrati-
zacidn significa el fortalecimiento del autoritarismo —clientelismo y
patrimonialismo— en las zonas rurales o el facultamiento de la tecno-
cracia en las zonas urbanas.

El siguiente diagrama de cuatro casillas podria ilustrar esta pro-
puesta:

Cuadro. Los cuatro tipos de ejercicio del poder en Ameérica Latina

Grado de descentralizacion

Menor Mayor
Inestable L
. Buen egjercicio
Mayor | o en transicién
Grado de del poder local
democratizacién .
¢ Régimen de élite
Débil u hombre fuerte
Menor | o dependiente (caciquismo)

La propuesta que se presenta en este trabajo es que la tendencia
que debe ser reforzada es la que sigue el sentido de las manecillas del
reloj, a partir del extremo inferior derecho.
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a estructura organizacional de la Administracién Municipal de San-

tiago de Cali a mediados de 1995 se basaba en sus aspectos fun-
damentales en una reforma llevada a cabo en el afio 1979. Los dltimos
16 afios han sido de grandes transformaciones politicas {eleccién po-
pular de alcaldes, Constitucién de 1991), sociales (aumento del porcen-
taje de poblacién urbana en relacién con la rural, acompafada de un
incremento de la inseguridad y la violencia en las ciudades) y econé-
micas (apertura de la economia a la competencia externa, reforma al
régimen laboral), las cuales imponen a las administraciones munici-
pales demandas nuevas y diferentes, cuya satisfaccién exige estructu-
ras organizativas y modelos gerenciales diferentes a los tradicionales
en la administracién piblica en Colombia.

Al menos dos gestiones anteriores a la presente intentaron refor-
mar la estructura organizacional de la Administracién, pero fracasaron
al no ser aprobadas las propuestas por el Concejo Municipal. El alcalde
actual de Cali, Mauricio Guzman, convencido de la necesidad de mo-
dernizar la Administracién, inicié el proceso de reforma solicitando al
Concejo Municipal facultades para hacerlo. Fue asi como el 6 de enero
de 1995 presenté al Concejo el proyecto de acuerdo “por medio del cual

Bernardo Barona Z. es Decano de la Facultad de Ciencias de la Administracién de la Universidad
del Valle de Cali, Colombia. Este articulo esta basado en el documento Propuesta de reforma
presentada a la alcaldia de Santiago de Cali, fechado en septiembre de 1995 y elaborado por
B. Barona, 0.J. Arboleda, D, Escabar, C.A. France, M. Pérez, L. Serrano y E. Varela, profesores de
la Facultad de Ciencias de la Administracién de la Universidad del Valle. Los puntos de vista
expresados en este documento comprometen sélo a quien lo suscribe y no necesariamente a todos
los autores del documento base.
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se concede una autorizacién al alcalde de Santiago de Cali para adecuar
las estructuras de la Administracién Central a la estrategia de moder-
nizacién y optimizacién del Plan de Desarrollo”. Con algunas modifi-
caciones y adiciones el proyecto fue aprobado y el Acuerdo 02 del 9 de
marzo de 1995 concedié al alcalde la autorizacién solicitada.

Misidon y objetivos de la reforma

La misién y los objetivos de la reforma explicitados por la Administra-
cién Municipal se resumen a continuacién.

Misién

Convertir la Administracién Municipal en un instrumento de gestién
eficaz para orientar, impulsar y facilitar el desarrollo econémico, social
y ambiental de Santiago de Cali, junte con el sector privado, académico,
fundacional y comunitario, para dar cumplimiento a los objetivos y es-
trategias propias del Plan de Desarrollo sometido a consideracién de
las dos instancias de planeacién.

Objetivos

1) Una estructura y organizacién administrativa que responda
a las necesidades méds apremiantes de la ciudad.

2) Una estructura y organizacién administrativa capaz de apoyar
y facilitar el esfuerzo de integracién econémica y comercial de la ciudad
con el resto del pais, los paises del sur y la Cuenca del Pacifico.

3) Una estructura y organizacién administrativa que considere
la necesidad de velar por los intereses de la ciudad ante las demés
jurisdicciones del gobierno nacional y del exterior.

4) Una estructura y organizacién administrativa en la cual estén
definidos de manera clara los espacios, los mecanismos de trabajo con-
junto y la relacién del municipio con el sector privado, académico, fun-
dacional y comunitario, a fin de aprovechar eficientemente los recursos
humanos, técnicos y financieros de la ciudad en la solucién de los pro-
blemas més apremiantes.

5) Una estructura y organizacién administrativa concebida en su
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totalidad para prestar un servicio oportuno a la ciudadania, principal
cliente y accionista de esta “empresa”.

6) Una estructura y organizacién administrativa que permita la
eficiencia en el gasto, el ahorro y la flexibilidad en el manejo presu-
puestal, y que sancione de manera severa la corrupcién. (Departamen-
to Administrativo de Planeacién Municipal, 1995, pp. 8-11.)

El marco conceptual de la propuesta de reforma

El primer paso en la estructuracién de la propuesta de reforma fue
modelar la organizacién denominada Administracién Municipal (AM).
La figura 1 representa la organizacién AM como un sistema abierto
y muestra las grandes fuerzas que influyen en su comportamientoy de-
sempefo.

Como lo muestra la figura, una organizacién, en este caso la Ad-
ministracién Municipal, es un sistema abierto cuyo desempefio se ve
afectado por siete grandes fuerzas:

1) el macroentorno, o sea la situacién econémica y social en el
mundo;

2) el entorno nacional, tecnolégico, cultural, politico y social;

3) lagerencia, su filosofia y modelo de gestién implicito o explicito;

4) la cultura organizacional;

5) los procesos que se dan dentro de la institucién;

6) la estrategia que adopte la empresa; y, finalmente,

7) la estructura.

Si se desea mejorar el funcionamiento de la Administracién Mu-
nicipal, la figura 1 sugiere que es conveniente operar sobre las diversas
fuerzas que afectan su desempefio, particularmente sobre las que la
reforma tiene poder discrecional de afectar, es decir, las numeradas en
el parrafo precedente del 3 al 7.
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Figura 1. Plan de modernizacién y optimizacién
de la Administracién Municipal de Santiago de Cali

Macroentorno: la situacion econdmica y social del mundo

El entorno nacional: tecnolégico,‘cuiturol, politico, social, juridico

lagerenca |

L . »
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L .
- - a - . a gerencno

El entorno nacional

Macroentorno

La metodologia para reunir los puntos de vista de varios
actores del desarrollo social sobre la reforma

E] acuerdo que faculté al alcalde para “adecuar las estructuras de la
Administracién Municipal a la estrategia de modernizacién y optimi-
zacioén del Plan de Desarrollo” contiene una referencia breve y general
a la metodologia que debia emplearse en el proceso de reforma. Efec-
tivamente, el pardgrafo III del articulo primero dice: “E1 Honorable
Concejo Municipal, participara activamente en las mesas de trabajo
que la Administracién Municipal conforme, para el desarrollo de las
presentes facultades”.

La metodologia finalmente acordada entre la Administracién Mu-
nicipal y la universidad incluye seis fases, las cuales fueron llevadas
a cabo en su totalidad entre mayo y noviembre de 1995, y son:

La fase I o de induccion les permitié tanto a los secretarios y di-
rectores de las varias dependencias de la alcaldia como a los profesores
y asistentes de la Universidad del Valle que trabajaron en la propuesta,
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adquirir una buena comprensién de los objetivos y razén de ser de
la reforma.

La fase II permitié que directivos y personal de carrera de la Ad-
ministracién Municipal interactuaran con concejales, miembros de la
sociedad civil y con profesores de la Universidad del Valle analizando
el estado actual de las diferentes dependencias de la Administracién
Municipal (secretarias, departamentos administrativos, institutos
descentralizados, etc.) y formulando propuestas para corregir los pro-
blemas detectados en el anélisis. Alrededor de 150 personas trabajaron
en esta fase, la cual incluyé inicialmente 22 mesas de trabajo, una por
cada dependencia y, posteriormente, seis mesas por areas afines (Obras
Publicas, Valorizacién y Transito constituyeron un area afin; Hacienda,
Tesoreria y Catastro conformaron otra; etcétera).

La fase Il consistié en un cuidadoso examen de los procesos ad-
ministrativos, juridicos y los relacionados con la administracién del
talento humano, tomando como unidad de analisis la Administracién
Municipal en su conjunto.

En la fase IV se entrevisté a varios ex alcaldes de la ciudad que
habian ejercido su mandato a partir de 1980, se consulté al Concejo
Municipal de Planeacién y se encuesté a periodistas de la ciudad y a
la comunidad a través de la prensa escrita con el propésito de conocer
los puntos de vista de sectores importantes de la ciudadania sobre los
problemas maés importantes del municipio y la forma en que podrian
ser resueltos.

En la fase V un equipo interdisciplinario de la Universidad del
Valle analizé las propuestas de las diferentes mesas de trabajo, asi
como el resto de la informacién obtenida en las fases anteriores y ela-
boré un borrador de propuesta de reestructuracion, el cual fue discutido
con el alcalde y varios de sus asesores y colaboradores en la Adminis-
tracién Municipal en un taller intensivo de cuatro dias de duracién.

La fase VI consistié en el ajuste al borrador de propuesta, de acuer-
do con las observaciones realizadas en la fase anterior.

La propuesta de la Universidad del Valle

La Universidad del Valle concibié su propuesta de una manera sisté-
mica y, consecuentemente, la orient6 a la modificacién de cada una de
las diferentes fuerzas que intervienen en el desempeno de una orga-
nizacién como la Administracién Municipal. Como se mencioné, las
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fuerzas susceptibles de modificacién con una reforma como la descrita
son cinco. En esta seccién se presentan las recomendaciones hechas
con el propésito de lograrlo.! Antes de presentar las propuestas espe-
cificas, sin embargo, es conveniente explicitar los criterios de desem-
pefio elegidos. La propuesta busca sobre todo que la Administracién
Municipal produzca de manera sostenible en el tiempo un desempeiio
mejor o més elevado, en términos de eficacia, eficiencia y equidad.
Adicionalmente, aunque algunos podrian pensar que los criterios si-
guientes pueden quedar subsumidos en los anteriores, en razén del
énfasis que el alcalde Mauricio Guzmén queria que la reforma tuviese,
y segin lo expresado por la Ley 136 de 1994 (articulo 5), se tomaron
también como criterios la participacién (acompaiiada de concertacién),
publicidad y transparencia, y responsabilidad.

Desarrollo de un nuevo modelo de gestion

La Constitucién Politica de Colombia de 1991, asi como varias de las
leyes que en su desarrollo se han ido promulgando (Ley 60 de 1993;
Ley 134 de 1994; Ley 136 de 1994), demandan del alcalde un papel
diferente del que tradicionalmente habia venido desempefiando: “De
contable pasivo y acucioso de los recursos del poder central ha pasado
a ser gerente del desarrollo local...” (Procomin, 1995, p. 15). El modelo
gerencial que debe emplearse para este nuevo papel esté delimitado e
influido no solamente por las nuevas responsabilidades del alcalde sino
también por los desarrollos recientes que en lo conceptual y empirico
se han producido (Kliksberg, 1989, 1994; Palma, 1995; Joy y Ben-
nett (s.f.); Osborne y Gaebler, 1993; Porter, 1995). El modelo de gestién
que se recomienda en la Propuesta de la Universidad del Valle se ca-
racteriza por una concepcién o filosofia gerencial muy participativa
y desconcentrada, que parte del principio de la confianza en las perso-
nas y que estd apoyado en la obligacién que el servidor ptiblico tiene

! La propuesta en realidad sélo incluye modificaciones a cuatro de las fuerzas. El equipo
consultor entendid que la estrategia, tal y como quedé consignada en el Plan de Desarrollo (Decreto
num. 0605 del 7 de junio de 1995), era una constante més que algo susceptible de modificarse
(dado el largo y complejo proceso que precedi6 a su aprobacién). Sin embargo, consciente de que
un excelente desempefio sélo se logra con armonia entre estrategia, modelo de gestién, estructura,
cultura organizacional y procesos, en la elaboracién de la propuesta se verificé permanentemente
que los cambios sugeridos fueran coherentes con las estrategias establecidas en el Plan de De-
aarrollo.
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de rendir cuentas y de hacer transparentes sus decisiones y los resul-
tados de éstas. El modelo reconoce que el papel del alcalde como director
del colectivo social municipal no puede verse ya con una optica tecno-
crética segin la cual la mayor parte de sus actividades deben ser ri-
gurosamente planificadas, sino mirarse como el de un gerente abierto
a las condiciones cambiantes del medio en el que opera, que se encuen-
tra con todos los actores, que negocia permanentemente con otras en-
tidades, que localiza cudles son realmente los problemas estratégicos
en que debe concentrarse (Kliksberg, 1994, p. 132). Lo anterior no sig-
nifica desechar el proceso administrativo clasico de planeacién, orga-
nizacién, direccién, coordinacién, control y evaluacién. Al contrario, la
propuesta recomienda su profundizacién, pero sobre la base del reco-
nocimiento de sus alcances y limitaciones y de su adaptacién a las
especificaciones de la administracién piblica en el pais en los tiempos
actuales, que demandan la participacién de grupos tradicionalmente
marginados de la toma de decisiones en las diversas fases del proceso
administrativo (planeacién participativa, participacién de los ciuda-
danos en la gestién, el control y la evaluacién de los asuntos colectivos)
(véase F. Rojas, en Cifuentes et al., 1994, pPp- 324-380).

El nuevo modelo privilegia la participacién como estrategia gene-
ral para aumentar la eficiencia, la eficacia® y la equidad de la Admi-
nistracién Municipal. La participacién, como muy bien lo expone Mejia
(1994), es un elemento fundamental en la biisqueda del objetivo equi-
dad, ya que es “una exigencia derivada de un contexto social, complejo
y cambiante, donde las necesidades son amplias y en particular los
niveles de pobreza aun existentes no pueden estar condicionados a la
existencia o no de la asistencia gubernamental” (ibud., p. 62).

La participacién implica también apertura de la informacién
(transparencia). Como lo anota muy bien Gentot (1995, p. 5): “;qué

2 La gerencia participativa con frecuencia es considerada como poco eficiente por la relativa
ll_in’citud con la que se toman las decisiones. Las experiencias recientes indican, sin embargo, que
s {idecuada participacién, el efecto de las decisiones es bajo por falta de compromiso y, en
ocasiones, rechazo de quienes tienen que implementar las decisiones o de sus beneficiarios po-
t-fel’lcwlles‘ quienes no ven los problemas y sus soluciones con la misma éptica que los funcionarios
(véase discusién en Picciotto y Weaving, 1994). El siguiente comentario brinda apoyo, desde el
Punto de vista de la eficiencia, a la conveniencia de la participacién:

Contréstese lo anterior con la préctica japonesa de extensivas consultas con todas las
partes cuando se toman decisiones importantes sobre aspectos clave. Este proceso de cons-
truir un consenso consume mucho tiempo, pero una vez que se alcanza, la implantacién
es rapida y eficiente. Lo que aparece como tedioso y engorroso al momento de hacer la
seleccién se convierte en efectivo al alcanzar resultados (Paul, 1983, p. 95).
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ciudadano tomaria seriamente aseveraciones acerca de participacién
en los asuntos de las autoridades si la informacién que se hace dispo-
nible es entregada parsimoniosamente, sesgada, falsificada, o simple-
mente es escondida?”

La participacién implica una orientacién més decidida hacia el
usuario, a crear las condiciones para que pueda expresar sus necesi-
dades y participar de manera efectiva en las decisiones y en la asig-
nacién de recursos. La participacién demanda también mecanismos
especiales de coordinacién para facilitar el mutuo ajuste de los parti-
cipantes en la toma de decisiones. El vehiculo primario en las organi-
zaciones para facilitar estos ajustes son los comités. Por esta razén, en
la propuesta se incluye un nimero relativamente grande de comités,
en los que los principales actores del desarrollo municipal (gre-
mios, Juntas Administradoras Locales, ONG, sector académico, etc.) in-
teractian y toman decisiones concertadas con los directivos de la Ad-
ministracién Municipal.

El nuevo modelo favorece también la desconcentracién como ins-
trumento fundamental para responder de manera expedita y apropia-
da a las diversas condiciones de las distintas comunas que integran la
ciudad, como mecanismo para evitar el exceso de responsabilidades
que recaen en el alcalde (liberdndole tiempo para dirigir el colectivo
social), como mecanismo para estimular la motivacién de los diferentes
servidores publicos y su compromiso con las decisiones que se tomen.
Finalmente, la desconcentracién reconoce que la calidad de las deci-
siones (su eficacia) se incrementa generalmente cuando éstas se toman
en las instancias més cercanas a los afectados por ellas y a quienes
tienen la mejor informacidén relacionada con éstas.

El modelo de gestién que se propone reemplaza el secular recelo
del comportamiento del servidor piiblico y el ciudadano por una acti-
tud de confianza en el deseo de las personas de hacer las cosas bien y en
beneficio de la sociedad.

Para que la mayor confianza en el servidor piblico de hecho se
traduzca en una mayor eficacia, equidad y eficiencia de la administra-
cién ptblica, debe ir acompanada de un esfuerzo ingente de socializa-
cién de esta nueva actitud y cultura entre todos los empleados de la
Administracién Municipal, e ineludiblemente, de mecanismos efecti-
vos de rendicién de cuentas (no sélo a los superiores jerarquicos o a 1as
instancias tradicionales del control fiscal, sino también a la comuni-
dad-JAL, etc.) y de mecanismos que garanticen la transparencia de las
decisionesy la medicién y revelacién piblica de sus resultados y efectos.
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Finalmente, es necesario anotar que para que el nuevo modelo de
gestién propuesto sea exitoso en la practica es indispensable el desa-
rrollo en el corto plazo de un adecuado sistema de informacién. Este
es necesario, no sélo para realizar adecuadamente todas las etapas del
proceso administrativo sino para hacer variables las propuestas de
desconcentracién a lo territorial y rearticulacién intersectorial.

Como elemento fundamental de la estrategia de fortalecimiento
del sistema de informacién, la propuesta incluye la creacién de un
Departamento Administrativo de Informatica y Telematica pequerio,
encargado de formular las politicas y establecer las grandes directrices
del sistema de informacién, el cual tendrd como una de sus responsa-
bilidades iniciales definir un plan estratégico de informaética y telema-
tica en funcién de las propuestas de reforma aprobadas.

Transformacién de la cultura organizacional

En la literatura administrativa, por lo menos desde la década de los
afos sesenta, se reconoce la importancia del cambio cultural. Asi, por
glemplo, en esa época Bennis afirmaba: “El unico modo viable de cam-
biar las organizaciones es cambiar su cultura, esto es, cambiar los
sistemas dentro de los cuales trabaja y vive la gente” (citado en Alvarez,
1995, p. 2). M4s recientemente y relacionado con el tema de este ar-
ticulo, Balducci (1995, p. 63) afirma:

Por todas estas razones estoy convencido que la principal forma de ayuda
que necesitan los paises de Europa Central y Oriental es cultural y no
econémica y financiera [...] Esta es la razén por la que crec que la
capacitacién [en sentido amplio] es el principal instrumento mediante
el cual los paises occidentales pueden proveer ayuda préctica a los paises
de Europa Central y Oriental.

La propuesta reconoce el cambio en la cultura organizacional como
uno de los condicionantes criticos del mejoramiento deseado en el de-
Sempeno. Se requiere pasar de una cultura predominantemente buro-
Cratica, en la que la norma rige de manera tirdnica el quehacer del
empleado piblico, en la que se desconoce al ciudadano como objetivo
Y razén de ser de la administracién, que es insensible al despilfarro
¥ al concepto de eficiencia en la prestacién de servicios, en la que la
rendicién de cuentas y la evaluacién del desemperio son objetos extra-
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fips al discurrir organizacional, a una cultura en que el ciudadano y sus
necesidades estén situados en primer plano y constituyan la guia per-
manente de las acciones del servidor publico, en la que haya conciencia
y preocupacién por la necesidad de prestar servicios a la comunidad
con la mejor calidad y los menores costos, en la que el servidor piblico,
sin ignorar la norma, no deje que ésta se constituya en traba o en
excusa para prestar un servicio deficiente, en la que cada empleado
o trabajador ptblico goce de la autonomia necesaria para realizar crea-
tivamente sus responsabilidades, pero en la que también sea consciente
de su obligacién de rendir cuentas y explicar su desemperio, en la que
los valores de honradez, respetoy valoracién de las opinionesy derechos
de los demés sean aceptados como paradigma indisputable en los que
se cimiente el discurrir de la institucién.

La transformacién de la cultura de una institucién no se da por
decreto, y es algo que requiere normalmente ingentes esfuerzos y mu-
cho tiempo.

La universidad propone desarrollar programas extensos e inten-
sos de desarrollo cultural que incluyan a todos los servidores publi-
cos de la Administracién Municipal, pero recomienda especialmente
que, de aceptarse su propuesta (caracterizada por una gran descon-
centracién de funciones y responsabilidades hacia los Centros de Aten-
cién Local Integrados), las personas que vayan a dirigir los CALI —y en
general quienes vayan a laborar alli-— se sometan a procesos intensos
de capacitacién y desarrollo humanoy cultural que les facilite el trabajo
creativo con poca supervisién directa en sitios distantes de la Admi-
nistracién Central, en actividades polifuncionalesy en una interaccién
afectiva y efectiva con la comunidad.

A causa del gran esfuerzo que demanda un cambio cultural y de
la importancia que tiene para que la reforma se traduzca efectivamente
en mds y mejores servicios a la comunidad, la universidad propone la
creacién de un centro al que se le asigne la responsabilidad de planear,
dirigir, monitorear y evaluar el cambio cultural (la ejecucién de los
programas especificos de capacitacién o de desarrollo cultural y hu-
mano estard a cargo de universidades y centros o institutos especiali-
zados contratados para ese fin).? Se propone que dicho centro sea de ca-
racter mixto y que en su direccién participen tanto la Administracién

3 Como un medio para acelerar la capacitacién y el cambio cultural de los trabajadore's del
Estado en los paises de Europa Oriental en afios recientes, los paises occidentales promovieron
la creacién de centros de capacitacién similares al propuesto (véase Balducci, 1935).
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Central (a través, por ejemplo, de los directores de los Departamentos
Administrativos de Planeacién y de Administracién) como las Juntas Ad-
ministradoras Locales, los gremios, las ONG y el sector académico de
la ciudad. La presencia de elementos externos a la Administracién
Municipal probablemente facilitara que el proceso de cambio adquiera
la dinamica necesaria para su propia eficacia y que no se vea afectado
mayormente por los cambios que cada tres afios se producen en la di-
recciéon del municipio. Ademés de la responsabilidad de estimular la
capacitacion y el desarrollo humano y cultural, el centro tendraé la res-
ponsabilidad de organizar y hacer mas dindmica la investigacién sobre
el desarrollo institucional municipal. Sélo mediante la imbricacién de
la capacitacién y el desarrollo humano y cultural con una investigacion
aplicada rigurosamente, que adapte teorias y conceptos estudiados en
otros contextos a las especificidades de nuestra cultura y desarrolle
teorias, métodos y técnicas originales, sera posible lograr de manera
sostenible en el largo plazo los cambios deseados en la cultura organi-
zacional y el mantenimiento de altos niveles de eficiencia, eficacia
y equidad institucional.

Cambio en la estructura organizacional

Estructura organizacional es la expresién cominmente empleada para
referirse a los arreglos establecidos en una organizacién con el fin de
facilitarle el logro de su misién y objetivos. Estos arreglos “incluyen la
distribucién de autoridad y responsabilidad, las relaciones de depen-
dencia y los mecanismos para integrar sus funciones” (Paul, 1983,
p. 36). La estructura organizacional de una institucién normalmente
se condensa en uno o varios organigramas como los que se presentan
en paginas subsecuentes. Aunque por razones de espacio los parrafos
siguientes se concentran en el andlisis y descripcién de s6lo unos pocos
organigramas incluidos en la propuesta, debe quedar claro que tam-
bién forman parte del gran tema de estructura organizacional otros as-
pectos estrechamente relacionados con las figuras, tales como las des-
cripciones de oficios, responsabilidades y funciones, los manuales de
cargos y los sistemas de planeacion y control (véase Mintzberg, 1979,
1995),

Aungue no existen férmulas precisas que permitan encontrar el
organigrama é6ptimo de una determinada organizacién, y aunque la
estructura que finalmente se adopte estard influida por aspectos tales
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como los gustos, los valores, las actitudes y las creencias de quien o quie-
nes tomaron la decisidn, si existe un relativo consenso entre los espe-
cialistas respecto a lo que se debe tener en cuenta al disefiar una or-
ganizacién (Mintzberg, 1979, caps. 4 a 11; 1995, p. 113): a) cémo dividir
entre varias personas las actividades que hay que realizar (diferencia-
cién); b) cémo agrupar las diferentes unidades (por cliente, por terri-
torio, por funcién, etc.); ¢) cudl es el tamaiio y la forma ideal de cada
unidad y de la estructura ({plana?, ;jalta?, etc.); d) mediante qué me-
canismos se deben coordinar las actividades de las diferentes unidades
(consejos, task forces, gerentes de linea, etc.); v, e) qué grados de des-
centralizacién y de desconcentracién son convenientes. La Universidad
del Valle estudié cuidadosamente estos y otros aspectos y, después de
diversas discusiones con el alcalde y varios de sus secretarios y aseso-
res, propuso una nueva estructura cuyos rasgos principales se pueden
observar en los tres organigramas que se presentan en las figuras 2,
3y4.

Respecto a los cambios propuestos, la situacién es la siguiente: la
universidad acepta mantener las asesorias y consejerias, unidades que
proveen flexibilidad al alcalde en turno para dar el énfasis que desee
a su administracion sin necesidad de involucrarse frecuentemente en
complejos cambios estructurales. Se propone elevar a consejeria el Pro-
grama Desepaz y crear la Consejeria de Promocién y Concertacion del
Desarrollo que, como lo sugiere el mismo nombre, serd la encargada
de promover la concertacién con los demas sectores del desarrollo local
(véase la figura 3). Respecto a la tecnoestructura se proponen dos cam-
bios principales: el primero hace referencia al papel de estas unidades.
La propuesta considera que deben ser fundamentalmente orientadoras
de la politica y, como tales, deben ser en general dependencias bastante
maés pequeiias que las actuales; el segundo se refiere a la creacién del
Departamento Administrativo de Informética y Telematica, unidad
responsable de la importante tarea de desarrollar la sistematizacién
de la Administracién Municipal, requisito de la desconcentracién su-
gerida en los 4mbitos tanto sectorial como territorial.

En lo que se refiere a las unidades de apoyo (Secretaria General,
etc.), la propuesta no considera mayores cambios. Lo que si introduce
modificaciones importantes es la propuesta de creacién de cuatro ge-
rencias: de Desarrollo Fisico, de Desarrollo Social, de Convivencia y Se-
guridad, y de Desarrollo Integral Territorial.

Los motivos para proponer estas gerencias fueron diferentes. En
el caso de Desarrollo Fisico y Desarrollo Social los gerentes propuestos
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cumplen fundamentalmente la funcién de integrar los esfuerzos de las
diferentes secretarias (de Vias, de Flujo Vial, de Ordenamiento Fisico
y de Catastro en el primer caso,y de Vivienda, de Educacion,de Salud y
de Participacién de la Comunidad en el segundo). Aunque existen ma-
neras alternativas de coordinar las labores de dependencias diversas
(Mintzberg, 1979, cap. 10), la relativa complejidad de lo que cada se-
cretaria hace, asi como las intrincadas interdependencias entre ellas,
que en el pasado han llevado a abundantes, ineficientes y, en ocasiones,
conflictivas duplicidades de esfuerzos, condujeron a la universidad a
privilegiar este mecanismo de coordinacién en relacién con otros mas
débiles, como los comités o los equipos especiales de trabajo (task for-
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ces). Las razones para proponer las Gerencias de Convivencia y Segu-
ridad y la de Desarrollo Integral Territorial fueron, en el primer caso,
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mayor seguridad ciudadana, aspecto considerado como el principal pro-
blema de la ciudad por las personas que respondieron la encuesta ciu-
dadana. En el segundo caso, la propuesta de creacién de la gerencia
respondié a la necesidad de fortalecer los Centros de Atencién Local
Integrados (CALI), instituciones que a pesar de haber demostrado ya
sobradamente sus bondades en la prestacién de ciertos servicios, no
han desarrollado todo su potencial, en opinién del autor, por no haber
recibido hasta la fecha dotacién adecuada de recursos (fisicos, finan-
cierog y humanos).
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La propuesta de una intensiva desconcentracién de funciones, res-
ponsabilidades y recursos hacia los CALI permite una mayor cercania
entre los usuarios de los distintos servicios de la Administracién Mu-
nicipal (los ciudadanos) y los funcionarios responsables de la provisién
de éstos (los directores de los CALI). Esta mayor proximidad estimula
la eficacia buscada para la Administracién Municipal. La desconcen-
tracién de responsabilidades y recursos hacia los CALI estimula tam-
bién una mayor equidad en la distribucién de los recursos ya gue, como
se observa en la figura 4, en la direccién de estas dependencias parti-
ciparin las Juntas Administradoras Locales (JAL) y las Juntas de Ac-
cién Comunal (JAC), organizaciones que representan al ciudadano raso
que tradicionalmente ha sido excluido de la toma de decisiones sobre
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la asignacién de recursos en el municipio.

La propuesta considera que la coordinacién de las labores de los
diferentes directores de los CALI sea realizada por el gerente de Desa-
rrollo Integral Territorial, servidor piblico con un rango lo suficiente-
mente alto como para que sea considerado un interlocutor valido por
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los gerentes sectoriales y demads directivos de la Administracién Mu-
nicipal.

Antes de analizar la figura 3, es importante resaltar que para
coordinar eficazmente un grupo tan grande de directores de CALI (més
de 20), el gerente de Desarrollo Integral Territorial debe asegurarse de
que se diseiie y aplique un cuidadoso mecanismo para seleccionarlos
¥y para que sean sometidos a procesos intensivos de capacitacién y de-
sarrollo humano, y para que se disefien y pongan en funcionamiento
sistemas de informacién que faciliten la rendicién de cuentas de los
directores, tanto al gerente y al alcalde como a la ciudadania en general.
Sélo si se toman medidas como las anteriores podréa esperarse que la
desconcentracién de responsabilidades y recursos a los CALI se traduz-
ca en una mayor eficacia y equidad de la Administracién Municipal
y no en nuevos focos de corrupcién y clientelismo.

Previamente a la descripcién de las modificaciones que se propo-
nen respecto a los procesos, es itil hacer algunos comentarios a la
figura 3. En primer lugar debe notarse el espacio que se propone abrir
para la participacién de los sectores més importantes del desarrollo
y la concertacién con los mismos: el Econémico, el Fundacional y el
Académico. Estos sectores interactian a través de los Equipos de Con-
certacion para el Desarrollo (Ecodes) y del Comité de Desarrollo Inte-
gral Municipal (CDIM). Este dltimo conformado por 18 miembros, entre
elloslos més altos directivos dela Administracién Municipal (el alcalde,
los gerentes sectoriales y de Desarrollo Integral Territorial, los conse-
Jjeros, el secretario general y varios de los directores de los departa-
mentos administrativos que conforman la tecnoestructura), personal
externo (representantes de los sectores Econémico, Fundacional y Aca-
démico, y los asesores del alcalde). El CDIM ser4 el organismo asesor
mds importante del alcalde en asuntos estratégicos y tendr4 entre sus
responsabilidades principales: @) propiciar el enlace entre la Adminis-
tracién Municipal y los més importantes actores del desarrollo local;
b) asesorar al alcalde en aspectos tales como relaciones comunitarias,
relaciones con el gobierno nacional y otros niveles del Estado, situacién
financiera del municipio, aspectos juridicos, etc.; ¢) participar en la
elaboracién del Plan de Desarrollo del municipio y asesorar al alcalde
en relacién con los aspectos mds importantes de éste; y, d) realizar
evaluaciones periédicas de la Administracién Municipal. En segundo
lugar, la propuesta incluye la creacién de varios consejos: 1) los secto-
riales (de Desarrollo Social, de Desarrollo Fisico y de Convivencia), que
tendrédn como funciones principales disefiar las politicas para el desa-
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rrollo de los sectores, aprobar los programas del sector y hacer segui-
miento, monitoria y evaluacién de los programas; 2) el Consejo Terri-
torial, que tendra como propédsito fundamental estimular el desarrollo
integral armoénico de los diferentes CALIL De éste formaran parte, ade-
mas del alcalde y el gerente de Desarrollo Integral Territorial, los ge-
rentes sectoriales y los directores de los CALL y 3) el Consejo de Politica
Econémica y Financiera. En él participaran, ademas del alcalde y el
director del Departamento Administrativo Financiero, el secretario de
los Ecodes, el director del Departamento Administrativo de Planeacién,
un representante de la sociedad civil y otro de los gremios econémicos.
Este consejo mantendra una visién econémica global del ente territo-
rial y tendr4 la responsabilidad de establecer politicas especificas en
lo econémico-financiero, y conceptuar y hacer recomendaciones sobre
estos temas al CDIM y al Concejo Municipal.

Cambios en los procesos

Los procesos gerenciales y operativos tienen que ser arménicos con el
modelo gerencial, la cultura, la estrategia y la estructura organizacio-
nales, a fin de que la organizacién pueda mostrar indices de desempefio
altos. La propuesta incluye ciertas modificaciones en algunos procesos
clave. A continuacién se esbozan las principales recomendaciones re-
lacionadas con modificaciones en dichos procesos.

Procesos de planeacién, control, informatica y gestién de personal

Las unidades de la tecnoestructura son ttiles a la organizacién por el
andlisis y disefio que hacen del trabajo de otros. De acuerdo con
Mintzberg (1979, p. 30): “La tecnoestructura es eficaz sélo cuando pue-
de utilizar sus técnicas analiticas para hacer el trabajo de otros mas
eficaz”. Entre las varias concepciones que existen respecto al alcance
del trabajo de estas unidades en una organizacién, la universidad sus-
cribe el punto de vista que sostiene que las unidades de la tecnoestruc-
tura deben ser pequefias, con personal altamente calificado y que su
funcién debe limitarse a establecer, de comiin acuerdo con las unidades
operativas (en nuestro caso las sectoriales y territoriales), las politicas
y procedimientos generales, dejando a las dependencias operativas la
aplicacién de esas politicas y procedimientos. A continuacién se pre-
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sentan las recomendaciones especificas de la universidad en relacién
con los procesos de planeacién y de gestién del recurso humano, criticos
para el desempefio de la Administracién Municipal.

Respecto al proceso de planeacién, existen dos posiciones extre-
mas e infinidad de intermedias sobre la manera en que ésta puede
realizarse en las organizaciones (Mintzberg, 1994, cap. 4). En un ex-
tremo esté la que sostiene que toda la planeacién debe realizarse en
la unidad central responsable de esa funcién, en nuestro caso en el
Departamento Administrativo de Planeacién Municipal (DAPM), limi-
tandose las unidades operativas a seguir y ejecutar los planes estable-
cidos por esa dependencia. En el otro extremo estan quienes sostienen
que la planeaciéon deben realizarla fundamentalmente las unidades
operativas, y la unidad central, en este caso, debe solamente facilitar
y dar soporte al proceso de planeacién. La posicién de la universidad
esta més cercana a esta ultima, aunque reconoce que es necesario un
proceso intenso de capacitacién y cambio cultural para que las unida-
des operativas realicen efectivamente las labores que por tradicién
habian sido realizadas por el DAPM.

En relacién con los procesos de gestién del talento humano la
propuesta incluye un gran fortalecimiento mediante la creacién del
Sistema de Administracién de Personal (SAP), el cual tiene que estar
acorde con las exigencias legales sobre la carrera administrativa, el
estatuto anticorrupcién, la municipalizacién de la salud y la educacidn,
las normas de contratacién y la ley 100 de 1993. E1 SAP debe ocuparse
de fijar politicas y procedimientos para los procesos de planeacién de
personal, reclutamiento, aplicacién de pruebas de seleccién, vincula-
cién, induccién, entrenamiento, capacitacién y desarrollo, plan de ca-
rrera, evaluacién del desempeiio, salud ocupacional, bienestar social,
servicios de salud, administracién de la compensacién, seguridad
industrial y diagnéstico del clima organizacional (Yepes y Muiioz,
1995). Al igual que en el caso del proceso de planeacién, la propuesta
recomienda que la unidad central responsable de la gestién de personal
establezca, de manera concertada con las dependencias operativas
y elrestode unidades de apoyo,las politicasy procedimientos generales
relacionados con el manejo de los recursos humanos, pero que sean
los gerentes, secretarios o directores de las diferentes dependencias
quienes tengan la responsabilidad de dirigir las personas a su cargo.
Al ejecutarse muchos de los procesos en las diferentes dependencias
operativas, la unidad central, al igual que la mayor parte de las uni-
dades de la llamada tecnoestructura, debera reducir su tamano.
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Figura 4. Estructura de los CALI
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Un aspecto final que hay que mencionar en relacién con la gestién
de los recursos humanos es el tema de los incentivos, asunto que ha
atraido la atencién de los expertos desde hace algin tiempo. Al estudiar
el tema, el profesor Klitgaard (1991, cap. 7) considera que en muchos
paises existe una crisis en los incentivos en el sector piblico que ame-
naza las reformas de liberalizacién de mercados y la provision de ser-
vicios bédsicos. De acuerdo con Klitgaard, la crisis tiene dos partes,
hiveles y relaciones o vinculos (linkages). Respecto a los niveles, la
situacién de los cargos directivos de la Administracién Municipal (se-
cretarios) no parece ser diferente a la encontrada en varios paises en
desarrollo: los niveles salariales son bastante inferiores a los de cargos
similares en el sector privado. Esto impone, evidentemente, restriccio-
nes al alcalde al momento de conformar su gabinete y ahuyenta del
servicio publico a personas capaces y trabajadoras que en otras condi-
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ciones podrian hacer importantes contribuciones a la mejor adminis-
tracién del municipio. (El estudio de la universidad no fue més alld de
notar la existencia del problema. Establecer niveles adecuados de re-
muneracién es un proceso complejo, particularmente para servidores
publicos, lo cual significa que deben hacerse estudios especiales para
analizar la situacién antes de que puedan presentarse recomendacio-
nes especificas al respecto.) En relacién con el tipo de remuneracién el
estudio encontré que, en general, no guardaba relacién con el desem-
pefio,* a pesar del amplio consenso que existe entre los expertos de que
incrementa considerablemente la productividad.® La propuesta inclu-
ye la recomendacién de iniciar el estudio de una politica enérgica de
remuneraciones relacionadas (parcialmente) con el desempeiio. Ante
la complejidad del tema se sugiere empezar inmediatamente con los
casos més sencillos (por ejemplo, haciendo participe a los empleados
de tesoreria de parte de los recaudos que hagan por concepto de cobro de
impuestos, algo ya utilizado por otras entidades piblicas en Colombia),
e iniciar estudios conjuntos con el sector académico que permitan ir de-
sarrollando sobre bases sélidas nuevas politicas de remuneracién del
personal.

Los procesos financieros del municipio también fueron examina-
dos y se formularon algunas recomendaciones que incluyen: el forta-
lecimiento inmediato de la contabilidad (que actualmente es bastante
deficiente) por medio del nombramiento del contador del municipio, la
incorporacién del Plan Unico de Cuentas para el Sector Piblico y el de-
sarrollo y puesta en funcionamiento de un sistema de contabilidad
de costos; el establecimiento de un sistema apropiado de registro de
propiedades del municipio; la desconcentracién de la elaboracién del
presupuesto y la intervencién més temprana de la unidad responsa-
ble de las finanzas del municipio en el proceso de elaboracién del plan
de desarrollo.

Las recomendaciones finales que hizo la universidad en relacién
con procesos especificos tienen que ver con los procesos juridicos. En
este caso se propone también que se profundice la desconcentracién.
La unidad corporativa o global deberia encargarse de formular las

4 En el sector salud se est4 utilizando en algunos hospitales y centros de salud cierta variedad
de remuneracién ligada al desempefio (véase Barona et al., 1994).

5 A este respecto Klitgaard afirma (1991, p. 98): “Aunque los esquemas varian y los problemas
metodolégicos, como siempre, plagan la estimacién empirica, una buena regla heuristica [rule of
thumb] es que ligar el pago al desempeiio induce 20% de incremento en la productividad, man-
teniendo el resto de las cosas constantes”.
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politicas y procedimientos de manera concertada con las unidades sec-
toriales y territoriales, y abogados adscritos a estas dependencias de-
ben ser los responsables de aplicarlas. Se propone operar con el con-
cepto de asesoria juridica de caracter “preventivo” en vez de correctivo
(Villegas, 1995); esto comprende varias acciones y cambios en los pro-
cedimientos actuales,incluyendo que los abogados de la unidad juridica
global realicen ellos mismos (o participen con los abogados de otras
dependencias) en la elaboracién de los contratos que debe suscribir el
alcalde, previo envio de la documentacién e informacién correspondien-
te por parte de la dependencia interesada. Esto ahorraria tiempo y es-
fuerzo, ya que actualmente mucho de ambos se invierte en revisar
contratos hechos por otros. En relacién con los proyectos de decretos,
resolucionesy acuerdos se recomienda fomentar una cultura de trabajo
de equipos interdisciplinarios que les permitan a los abogados de las
unidades juridicas, sectoriales y territoriales enterarse desde el co-
mienzo de los aspectos técnicos del tema y, ademaés, formular dentro
del mismo proceso de formacion, sus observaciones y recomendaciones.
Otras sugerencias relacionadas con estos procesos incluyen el estable-
cimiento de un sistema de evaluacién de gestién y resultados de los
miembros de los equipos juridicos, el fortalecimiento de la sistemati-
zacién mejorando equipos y programas (software), el mejoramiento del
gistema de archivos y actos administrativos y la utilizacién intensiva
de formatos preimpresos para los contratos y actos administrativos
que lo permitan.

Antes de finalizar esta seccién, consideremos uno de los aspectos
cruciales de la propuesta descrita anteriormente: la desconcentracién
de funciones, responsabilidades y recursos hacia los Centros de Aten-
cién Local Integrados (CALI), de los que actualmente existen 20 urbanos
y uno rural.

Los argumentos a favor y en contra de la descentralizacién abun-
dan. El péndulo en este momento est4 del lado de la descentralizacién,
ya que las ganancias que se obtienen de la mayor capacidad de los es-
quemas descentralizados para adaptarse a las fluctuaciones en las
necesidades y preferencias de los ciudadanos, de tomar decisiones mas
répida y oportunamente, de ofrecer acceso a la toma de decisiones a sec-
tores méas amplios de poblacién, y para legitimar el Estado ante el
cindadano comun, parecen compensar las ventajas de la mayor coor-
dinacién y estandarizacién de sistemas de gerencia y control mads sen-
cillos, de la menor dificultad para encontrar suficiente personal capa-
citado para manejar el sistema y de reduccién de costos por efecto de
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las economias de escala que ofrecen los sistemas centralizados. Sin
embargo, también existe en este momento un amplio convencimiento
de que si no se dan ciertas condiciones, la descentralizacién también
puede fallar en su intento por responder de mejor manera a las nece-
sidades de 1a comunidad. Utilizando el enfoque de la relacién agente-
principal, Klitgaard establece esas condiciones asi: “Cuando el princi-
pal [el alcalde, en nuestro caso] tiene amplia informacién sobre los
agentes [los directores de los CALI] y los clientes [los ciudadanos} acerca
de lo que los agentes estdn haciendo —sus esfuerzos y resultados—,
y también tiene bajo su control poderosos incentivos y desincentivos,
entonces puede delegar gran cantidad de autoridad. El agente no abu-
saré de ella, ya que el principal tendr4 los medios para conocer los
abusos y penalizar al agente. Habra poca necesidad de reglamentos
y papeleos farragosos, el principal podra medir facilmente los resul-
tados alcanzados y recompensar a los agentes de acuerdo con éstos”
(Klitgaard, 1995, p. 142; véase también Wiesner, 1995). Siguiendo estos
conceptos, la mayor desconcentracién propuesta por la universidad no
puede tomarse independientemente de las propuestas de mejorar el
sistema de informacién sobre los resultados de la gestién de los dife-
rentes directivos de la Administracién Municipal y de revisar los es-
quemas de remuneracién e incentivos (a este respecto véase también
a MacLean, en Cepeda, 1994, p. 191).8

Otorgar mayor poder a los CALI como sugiere la propuesta, no
s6lo es un mecanismo para hacer operativa la mayor participacién
ciudadana que el alcalde Mauricio Guzmén prometié en su programa
de gobierno, sino que constituye una estrategia fundamental para in-
crementar la eficacia y la equidad de la Administracién Municipal.

El cé6mo pasar de unos CALI débiles, sin personal adecuado y faci-
lidades fisicas, a los CALI deseados es algo que debe planearse muy
bien, una vez que se decida su fortalecimiento. En primer lugar, la
seleccién de los directores es crucial: debe establecerse un perfil alto
y las personas seleccionadas someterse a procesos intensivos de capa-
citacién sobre conceptos gerenciales y de desarrollo cultural y humano.
En segundolugar, debe establecerse un sistema de rendicién de cuentas

6 Como un mecanismo para estimular el alto desempefio en los CALI, podria pensarse en el
ranking o escalafén periddico (cada seis meses o cada afio) de los gerentes que en ellos laboran,
de acuerdo con el desempeiio alcanzado. La Universidad del Valle tiene bastante experiencia en
el desarrollo de métodos de escalafonamiento para el caso de empresas del Estado (Barona y Tru-
jillo, en Cérdenas y Zambrano,1994). Estos métodos podrian ser adoptados para satisfacer la
necesidad de estimular el alto desempefio de los cALL
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(véase Wheeland, 1994) fundamentado en el cdlculo y reporte periédico
deindicadores de desempefio. El establecimiento del sistema, de los in-
dicadores y su monitoreo y mejoramiento continuo serd una de las
responsabilidades més importantes del gerente de Desarrollo Integral
Territorial. La Administracién Municipal debe estar consciente de que
para obtener la participacién comunitaria, como se prevé en la pro-
puesta (en la figura 3 se muestra cémo las JAL, las JAC y otros comités
ciudadanos tendrdn espacio para participar en las decisiones en los
CALI), es necesario que haya una amplia apertura de la informacion.
La participacién implica que los que ejercen la autoridad no tengan
secretos para los ciudadanos a quienes se les pide participacién. Aun-
que esto parezca extrafio, por la manera en que se toman las decisiones,
es algo que la Constitucién Politica del pais prevé (articulos 20 y 74)
¥ que es necesario hacerlo realidad. Para esto, Gentot (1995, pp. 6-7)
recomienda “organizar informacién piblica confiable, servicios de co-
municacién y difusién (que no contengan en lo posible intenciones apo-
logistas), establecer centros de informacién y permitir un mayor acceso
del piblico general a la administracién modernizando las facilidades
de recepcién”. Lo anterior, afirma su autor, no es suficiente; es necesario
tomar complejas decisiones, como definir lo que es y lo que no es posible
hacer puablico (por ejemplo, por consideraciones de seguridad nacional
o de proteccién a la vida y seguridad de las personas o de algun otro
derecho). Adicionalmente, los textos que se publiquen deben ser claros,
comprensibles para quienes hardn uso de ellos. El piblico debe tener
oportunidad de participar y hacer oir sus puntos de vista en debates
publicos antes de que se tomen decisiones que los afecten.

La estrategia del cambio

El pasar de la situacién actual a la deseada constituye un proceso de
cambio complejo cuyo éxito depende de un gran nimero de variables,
siendo la més importante la voluntad del alcalde y sus colaboradores
maés cercanos, asi como de los principales lideres locales, de tener una
administracién sustancialmente diferente a la que se ha tenido hasta
ahora. E]l compromiso de la alcaldia con el cambio debe manifestarse
en la apropiacién de los recursos humanos (su tiempo y el de varios
de los otros directivos de la Administracién Municipal) y financieros
que serd necesario destinar para planear y manejar el cambio. La uni-
versidad denominé estrategia de transicién al proceso que recomendé
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para lograr que la Administracién Municipal llegase al nuevo estado,
e incluia seis elementos:

1) Conformacién de las estructuras transitorias que han de ma-
nejar el proceso de cambio. Debe existir una comision de modernizacién
presidida por el alcalde en la que participen algunos de los actuales
secretarios de la administracién, asi como asesores del alcalde y miem-
bros del equipo que disefié la reforma. Las responsabilidades princi-
pales de esta comisién son definir las politicas y directrices, asi como
la agenda estratégica del proceso de cambio; monitorear el avance del
proceso y apoyar al funcionario que el alcalde designe como gerente
del proceso de cambio en todos los aspectos en que éste lo requiera.

2) Definicién de la agenda estratégica del cambio. La comisién de
modernizacién debe identificar las actividades criticas y complemen-
tarias que sera necesario realizar para culminar exitosamente el pro-
ceso. En esta parte debe definirse quién realizara las diferentes acti-
vidades, cémo se llevaran a cabo y cudndo se haréan.

3) Disefio y desarrollo de estrategias para generar compromiso
con la reforma. Incluyen el desarrollo de una “masa critica”, entendida
como el minimo niimero de personas cuyo apoyo se necesita para hacer
viable la reforma.

4) Digefio e implementacién de estrategias de comunicacién y di-
vulgacién. Esto es fundamental no sélo para comunicar a los servidores
publicos del municipio y a la comunidad en general el significado y al-
cance de la reforma, sino también para contribuir a generar el cambio
cultural que se requiere para su éxito.

5) Apropiacién efectiva del talento humano y los recursos finan-
cieros, tecnolégicos, fisicos, etc., que se necesitan para aplicar los dife-
rentes componentes de la reforma.

6) Disefio y puesta en operacién de una estrategia de capacitaciéon
y desarrollo humano y cultural de todos los servidores piiblicos que
conformarén la “nueva” Administracién Municipal. Esto comprende la
programacién de actividades orientadas a crear y fortalecer los valores
(honestidad, tolerancia, etc.) que conforman la nueva cultura de la Ad-
ministracién Municipal; la “reconversién” del talento humano y la pro-
mocién del aprendizaje organizacional sistemaético y permanente.
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Comentarios finales

Este articulo describe una propuesta sistémica y comprensiva para
aumentar de manera sostenible en el tiempo la eficiencia, la eficacia
y la equidad de la Administracién Municipal de Santiago de Cali. La
mejoria se materializara sélo si, paralelamente al cambio de estructu-
ra, se toman las acciones necesarias para modificar los procesos, la
estrategia, el modelo de gestion y la cultura de los servidores piiblicos
del municipio. La mayor parte de los cambios propuestos requieren
esfuerzos sostenidos durante periodos relativamente largos. La efica-
cia de estos cambios depende en gran medida de que el alcalde y los
principales directivos de la Administracién Municipal no cejen en su
compromiso con la reforma.

Aun suponiendo que la Administracién Municipal culmine exito-
samente los cambios esbozados, el impulso que la ciudad requiere para
salir de la pobreza y el subdesarrollo solamente sera posible si el sector
empresarial privado asume el papel que la sociedad demanda de él en
los tiempos actuales: generar, de manera sostenible en el tiempo, ri-
queza y empleo (véase Porter, 1995). El gobierno en sus diferentes ins-
tancias (nacional, departamental, municipal) puede y debe estimular
y facilitar que el sector privado cumpla a cabalidad con sus responsa-
bilidades, pero que esto suceda depende mayormente del compromiso
que adquieran los integrantes de este sector con la ciudad y el pais.
Aunque algunas acciones tomadas en los ultimos afios por ciertos em-
presarios, particularmente las inversiones realizadas para actualizar-
se tecnolégicamente, estan orientadas en la direccién correcta, estos
movimientos son todavia timidos e insuficientes para lograr en un
plazo razonable el despegue hacia el desarrollo social y econémico a que
todos aspiramos.
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Las politicas del agua en Europa

Bernard Barraqué

esde hace algunos afios, la industria y las instituciones francesas

del agua han adquirido notoriedad mundial. ;/Est4a descubriendo
el mundo anglosajén los méritos de la desreglamentacion y de la pri-
vatizacién de los servicios urbanos del agua? Las sociedades francesas
de distribucién son ya los lideres mundiales del sector, después de haber
conquistado la mayor parte del territorio francés y de haberse diver-
sificado para abarcar otros servicios urbanos y las obras priblicas. Se
habla incluso del “modelo francés” de distribucién de los servicios ur-
banos (Lorrain, 1981 y 1989),! caracterizado tanto por la fuerza y flexi-
bilidad de los grupos que con su multiplicidad de funciones facilitan
la innovacién como por el mantenimiento de una legitimidad democra-
tica arraigada en el territorio de las colectividades locales. Asimismo,
con las agencias financieras de cuenca, creadas por la ley de 1964,
Francia aparentemente fue el primer pais en adoptar el principio “el
que contamina paga”, inventado por los anglosajones, pero que no ha
sido adoptado por ellos. Los resultados de ese mecanismo econémico
que genera solidaridad en el marco de la “cuenca-vertiente” han sido
una modernizacién considerable del sector y una administracién mas
global del recurso.

Bernard Barraqué es ingeniero civil de minas, investigador del Centre National de la Recherche
Scientifique (CNRS; Centro Nacional de Investigacién Cientifica) de Francia. Este articulo fue
originalmente publicado en Revue Frangaise de Science Politique, vol. 45, nam. 3, 1995. Agrade-
cemos el permiso para su publicacién en espaiiol. Traduccién del francés de Mario Zamudio.

! Las referencias entre paréntesis se encuentran completas en la bibliografia, al final del
articulo.
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La cuestion de saber de dénde proviene esa originalidad francesa
nos lleva a analizar las politicas del agua en otros paises europeos,
teniendo en cuenta la variedad de caracteristicas geogréficas, técnicas,
socioeconémicas y politicas, y remontdndonos al origen de los servicios
del agua.

Para empezar, es necesaric hacer dos observaciones. Primera: la
nocién de industria e instituciones del agua abarca tres sectores de
actividad antes separados: en primer lugar, la captacién, tratamiento
y distribucién del agua potable a través de redes bajo presién, con los
productos de substitucién que son el agua industrial entubada y el
agua de mesa embotellada; en segundo lugar, 1a recoleccién y el trata-
miento de las aguas negras, que se combinan en grados diversos con
el saneamiento de las aguas pluviales, y en tercero, una actividad més
antigua, aunque en plena expansién e incluso en plena transformacién:
la administracién del recurso. La regularizacién de los escurrimientos,
surgida hace mucho tiempo para facilitar 1a navegacién y prevenir las
inundaciones, se ampli6 recientemente a otros objetivos, como son el
crecimiento de los volimenes disponibles en verano, el mantenimiento
o la recuperacion de la calidad y 1a coordinacién de los diferentes tipos
de usos con el propésito de que no se obstaculicen unos a otros.

En Europa, la industrializacién, la urbanizacién y la moderni-
zacién de la agricultura provocaron que las dos primeras politicas,
originalmente puestas en practica por las colectividades locales, llega-
ran a depender de la tercera, aplicada mas frecuentemente en un plano
superior al local, aunque también en dmbitos territoriales en ocasiones
particulares, como la cuenca-vertiente, Esa organizacién, que se hizo
necesaria, incluye el campo del agua en el del medio ambiente, en el
sentido de que las politicas piblicas del medio ambiente constituyen
un aspecto particularmente importante del concepto de decisién pi-
blica en situaciones complejas: un gran nimero de partes interesadas
comparte el poder de decisién, la incertidumbre ante el futuro que
impide la aplicacién de rutinas y el efecto retroactivo de las consecuen-
cias sobrelas causas en los encadenamientos ldgicos, todo lo cual impide
descomponer en problemas simples y ordenados en secuencia las cues-

tiones que deben ser abordadas (Barraqué y Lavoux, 1992). Me pre-
gunto si, en comparacién con la verticalizacién y sectorializacién ca-
racteristicas de las politicas del Estado francés que més a menudo se
abordan como objeto de estudio, el campo del agua no constituye un

campo privilegiado para el cual elaborar un nuevo tipo de politica pi-
blica (Muller, 1994).
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La problematica del medio ambiente también pone en tela de jui-
cio las practicas de los ingenieros del agua, las cuales se materializaron
en una época en que la proteccién sanitaria de la poblacién urbana
contra los peligros de la naturaleza era un imperativo de la accién
piblica. Se recurrié entonces a procedimientos menos absolutistas
y maés interactivos, menos basados en las grandes obras y més en un
funcionamiento més eficaz, mis econémico en sentido estricto. El ha-
bitante de las ciudades a quien antes se imponia la toma se convirtid
en un consumidor exigente, tanto que cada vez se pensaba mas en la
privatizacién de unos servicios de los que, a causa del imperativo de
salud piiblica, hasta entonces se habia considerado que debian seguir
siendo piblicos.

Segunda observacién: habida cuenta de la complejidad cada vez
mayor de la politica del agua, el debate entre los sectores publico y pri-
vado, que volvia de manera reiterativa, ya no se planteaba inde-
pendientemente de las otras dos cuestiones; por una parte, ,debian los
servicios de agua potable y saneamiento ser administrados juntos o por
separado o, quiz4, junto con otros servicios en red, como el gas, la elec-
tricidad, el teléfono, los transportes urbanos, etc.?, y, por la otra, jera
necesario centralizar o descentralizar la administracién de los diferen-
tes servicios y en qué plano territorial podia encontrarse un equilibrio
entre la concentracién que exigia la evolucién econémica del sector, la
especificidad de las caracteristicas geogréficas y la legitimacién demo-
cratica?

Ante esa doble problematica, la mayoria de los paises europeos
mantuvo un alto grado de administracién piblica local de los servicios
de agua y, al mismo tiempo, centré la reparticién de los recursos en la
escala regional. Son bien conocidos los dos grandes casos divergentes
relacionados con ese modelo: Inglaterra, que hace 20 afos introdu-
jo una regionalizacién total basada en 10 cuencas-vertiente, seguida
de una privatizacién radical a finales de 1989, y Francia, con su larga
historia de delegacién de los servicios en el sector privado y las agencias
del agua ya mencionadas. Sin embargo, es muy poco lo que se sabe de
la administracién piublica local y transversal alemana o de la comple-
jidad de la administracién integrada puesta en préactica en los Paises
Bajos. En cuanto a los paises de Europa del sur, seria un error el ver
sélo retraso o irracionalidad en sus dificultades de organizacién.

Antes de presentar una sintesis de los resultados de una encuesta
iniciada hace 10 afios, es necesario seftalar que debo dejar de lado el
analisis detallado de la industria del agua en si misma: suministro de
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materiales y productos quimicos, obras publicas, ingenieria, adminis-
tracién de servicios y financiamiento; tema respecto al cual refiero
al lector a la obra, sobre todo, de Dominique Drouet (1987). Por lo
demés, tampoco abordaré de manera directa los temas concernientes
alas retenciones de impuestos (las extracciones de agua) o delas aguas
residuales contaminantes de los industriales y los agricultores. An-
tes bien que una descripcién exhaustiva del sector, el fin del presente
articulo es llegar a comprender la evolucién de las politicas publicas
del agua.

Los servicios de agua potable y saneamiento

A finales del siglo XIX, las ciudades comenzaron a equiparse con redes
de agua potable y, méas tarde, de evacuacién de las aguas negras. El
crecimiento de la urbanizacién aunado al del consumo por habitante
obligé a la mayoria de los servicios de agua potable a la biisqueda de
fuentes o lugares de captacién siempre maés lejanos o, por el contrario,
a recurrir al agua de los rios que bafiaban las ciudades mediante una
toma de agua un poco rio arriba. Una vez dado ese paso, la carestia
creciente del agua, resultado de la necesidad de tratar el recurso cui-
dadosamente por razones sanitarias, fue compensada potencialmente
por el hecho de que ya se contaba con él en cantidades mucho mayores
¥ por ende, fue posible establecer una red que diera servicio a mas
habitantes. Las economias de escala provocaron una concentracién en
una cantidad superior a la comunal que, con el tiempo, hizo surgir la
cuestion de la centralizacién. El caso del saneamiento no llegé a ese
grado, pues fue imperativo mantener dispositivos individuales como
resultado de los altos costos que hacian imposible equipar todas las
derivaciones con redes de desagiie. Ademads, la concentracién de estas
dltimas se vio limitada en las aglomeraciones urbanas por los vohime-
nes de agua que debian desaguarse y que, de otra manera, habrian
llevado rapidamente a dimensiones de las redes imposibles de finan-
ciar. En cambio, las aguas residuales de las redes de saneamiento ex-
cedieron cada vez con mayor frecuencia la capacidad de depuracién
propia de los rios, por lo que se hizo necesario inventar las plantas de
depuracidn, cuya evolucién técnica permitié reducir cada vez mas el
tiempo o el espacio necesarios para la neutralizacién del hedor. No
obstante, las mas eficaces de esas plantas no eran las més adecuadas
para las pequefias comunidades, pues eran demasiado sofisticadas.
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La importancia de la diversidad de los dmbitos geogrdficos

En las regiones de grandes ciudades o de una gran densidad demogra-
fica, habria de darse también la mayor concentracién de servicios de
agua potable y habria de recurrirse mas al agua de superficie. Francia,
gue tiene una de las densidades demogréaficas mas bajas de Europa
y una gran cantidad de agua por habitante, tiene igualmente una es-
tructura de distribuciéon muy dispersa: aproximadamente 13 500 ser-
vicios {y mds de 15 000 redes fisicamente auténomas) consumen una
pequeia parte de los 8 600 m® de agua anualmente disponibles por ha-
bitante. Por su lado, en la ex Alemania Occidental, la disponibilidad
anual por habitante es de 2 600 m® unicamente,® mientras que, en
la escala municipal, el ndmero de servicios de agua es claramente in-
ferior, esto es, aproximadamente 3 000.° En Inglaterra y en el Pais de
Gales, contrariamente a la idea general, no llueve mucho,* por lo que
la disponibilidad del recurso es de tan sélo 1 400 m? por habitante al
afo; consecuentemente, la concentracién de los servicios fue mucho
mayor, aun antes de la regionalizacién que se hizo en 1974, pues a fi-
nales de 1973 quedaban menos de j200 servicios de distribucién! Los
Paises Bajos poseen la densidad demogréfica més alta de Europa (cua-
tro veces la de Francia), pero es bien sabido que cuentan con mucha
agua; desafortunadamente, de los 6 100 m® potencialmente disponi-
bles por habitante al afio, 89% lo aportan el Rin y el Mosa, que estan
tan contaminados que casi no se puede extraer agua potable de ellos.
El porcentaje restante, por ende, es muy limitado, mientras que la
concentracion de los distribuidores de agua es muy alta: en la actua-
lidad sélo quedan de 50 a 60 servicios de distribucién para una pobla-
cién de 14 millones de habitantes.

Esta norma no es tan rigurosa en los paises mediterraneos a con-
secuencia de los caprichos del clima. Los italianos disponen, en teoria,
de 3 300 m® anuales por habitante ——casi tanto como los franceses—
y aparentemente se cumple la norma, puesto que la dispersién de las
redes es muy grande: 6 000 servicios de distribucién y 11 500 redes

2'Y, si se incluye la ex RDA, desciende incluso a 2 000 mi.

3 En efecto, los ciudadanos alemanes conservaron, como fue también el caso de los daneses,
el derecho a asociarse en escala inframunicipal para la distribucién del agua. Se conserva, por
ende, un nimero bastante importante de pequefias unidades que son mal contabilizadas y que
no son consideradas en este articulo. La Oficina Federal de Estadistica cuenta 6 500 servicios de
distribucidn.

4 jNo debe confundirse mucho con frecuentemente!
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técnicamente auténomas, mientras que las municipalidades son 8 000.
En la realidad, no obstante, la disponibilidad del recurso no es tan
grande como en Francia, pues las lluvias torrenciales escurren répi-
damente hacia el mar y, por lo demas, a ello se debe el que, para obtener
agua potable, los italianos recurran fundamentalmente a las aguas
subterrdneas, las cuales constituyen sin duda un recurso potencial sélo
un poco inferior al del Reino Unido. Consecuentemente, la dispersiéon
de las redes de distribucién se explica por la recurrencia a las aguas
subterrdneas en la parte norte, bien irrigada gracias a los Alpes; mien-
tras que, en el centro y en el sur, las redes de captacién en escala
regional son las que dan servicio a las pequefias redes locales.® En
Cerdeiia, Apuglia y Sicilia, 1a regionalizacién es incluso completa.

Es mds dificil establecer y presentar una comparacién entre las
redes de saneamiento, pues un gran numero de paises no dispone de
estadisticas confiables al respecto, lo que constituye un indicio del
localismo de la administracién; ademads, las redes fueron tendidas
a menudo bajo las calzadas, sin saber exactamente dénde y creyendo
que, estando bien proporcionadas, funcionarian solas por gravedad.
Los paises que cuentan con estadisticas confiables las tienen porque
sus redes son las més antiguas, pero, contrariamente a lo que se supo-
nia con base en la “fe en la técnica” predominante en el momento de
su construccién, han envejecido mucho. En la actualidad, para su reha-
bilitacién, son necesarios politicas y medios en escala nacional, lo cual
hace que se evaliie mejor el patrimonio local.

Los ingleses, que fueron los primeros en equiparse ya desde la
segunda Guerra Mundial, inventaron la técnica de “todo al drenaje”
y, después, las plantas de depuracién, decisiones técnicas que se debie-
ron al hecho de que, aunque las lluvias no son nunca muy violentas,
los rios son pequefios y muy fragiles. Por lo demaés, el mar nunca esté
amaés de cinco horas de escurrimiento del agua a partir de las ciudades
importantes, lo que reduce los riesgos de desoxigenacion.*

La Europa continental del norte adopté primero las opciones in-
glesas, pero los paises que se equiparon mas tarde no recurrieron a la
técnica de la red unitaria sino a los sistemas separados, esto es, una
red doble, paralas aguas negrasy las pluviales, con la que estas tltimas

5 Como en Catalufa o en el sur de Francia, donde la Sociedad del Canal de Provenza vende
el agua bruta a las ciudades de la costa, que la hacen potabilizar y distribuir por sociedades
privadas.

* En el original en francés euthrophisation, que significa la acumulacién de desechos orgé-
nicos que, al pudrirse en las aguas estancadas, provocan la desoxigenacion de éstas. [N.T.]
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son enviadas directamente a los rios. La causa de esa evolucién fue, en
primer lugar, el surgimiento de la voluntad de respetar més el medio
receptor: se buscaba depurar las aguas negras y no confiar ya en la
dilucién de la contaminacién mediante las aguas pluviales, de las que,
por lodemas, se creia equivocadamente que estaban limpias. Asimismo,
cuanto més se avanza hacia el sur, tanto mas la violencia de las tem-
pestades reclama obras de evacuacién importantes. Ahora bien, las
técnicas biolégicas (lodos activados) que predominan en las plantas de
depuraciéon construidas después de la segunda Guerra Mundial
son sensibles a las violentas variaciones de carga que siempre produ-
cen las aguas pluviales, por lo que el sistema separado es mucho més
comin en los paises del sur que en los del norte: mientras que en In-
glaterra sélo representa 10%, y aun menos en los Paises Bajos, en
Alemania alcanza oficialmente 20%, e incluso mas en realidad.
En Francia, por otra parte, se creia que no superaba 30%, hasta un
analisis muy reciente del Instituto Francés del Medio Ambiente (por
publicarse; citado en Berland, 1994) muestra que 50% de los franceses
conectados a una red lo estdn a uno u otro tipo de sistemas separados.®
En los paises mas surefios de Europa que todavia estan equipandose
con redes, es probable que la proporcién sea aun superior.

Este desconocimiento relativo se debe en buena parte a la manera
de pensar de los ingenieros del agua, muy concentrados en la pareja
clasica “red de distribucién-planta de depuracién” y hasta ahora poco
inclinados a tener en consideracidn ciertos problemas nuevos que po-
drian poner en tela de juicio sus decisiones del pasado (Barraqué y La-
voux, 1992). En los paises con una densidad demogréfica moderada, se
subestima sobre todo la importancia del saneamiento individual, cuan-
do, sin duda alguna, seria a menudo mas eficaz y menos onerosa una
politica pdblica renovadora que continuar “tendiendo tubos”. En Fran-
cia, por ejemplo, la tasa de eliminacién de la contaminacién —que se
obtiene multiplicando la tasa de conexién de la poblacién a los desagiies
y, después, a las plantas de depuracioén por el rendimiento de éstas—
estd estancada en cifras inferiores a 45%, lo que hace que la comunidad
relacionada con las politicas del agua (policy community) tenga un dis-
curso alarmista; pero en ese método de célculo no se tiene en conside-
racién —lo que hace que el calculo sea erréneo— a 20 0 25% de franceses

6 A menudo se encuentra una férmula mixta, conforme a la cual el centro de la ciudad esta
equipado desde hace mucho tiempo con un sistema unitario y las afueras, a las que recientemente
se ha dado el servicio, con un sistema separado.
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que no cuentan con el servicio y que, no obstante, jno vacian sus baci-
nicas en los rios! Las proporciones de este tipo de saneamiento son aun
mayores en Grecia, Espafia y Portugal, pero también en los paises de
Europa del norte que acaban de ingresar a la Unién Europea. Por lo
demds, en ese tipo de indicador, centrado en las aguas negras arrojadas
a los rios, tampoco se considera la contaminacién de las aguas subte-
rraneas causada por los desechos individuales, sobre los que no se
ejerce ningin control. Es una situacién “hidroesquizoide”, dicen con
humor los hidrogedlogos Jean Margat y Ramén Llamas.

Por las mismas razones de densidad demogréfica, el nimero de
plantas de depuracién es muy variable de un pais a otre, aun exami-
nando el hecho de que los paises sureuropeos estdn equipandose o
comienzan a hacerlo: los Paises Bajos tan sélo tienen 500 grandes plan-
tas de depuracién, mientras que Alemania Occidental, cuatro veces
mas poblada pero con regiones muy rurales, tiene alrededor de 9 000.
Con més de 12 000 unidades, Francia cuenta légicamente con el mayor
nuimero de plantas, sobre todo en comparacién con el niimero de habi-
tantes, y puede decirse que ahora estd prdcticamente equipada, gracias
al esfuerzo generalizado de los afios 1970 a 1985; sin embargo, todavia
existen muchisimos responsables que equivocan el andlisis y afirman
que “hay que duplicar el precio del agua para duplicar el nimero de
plantas de depuracién”, cuando lo que est4 en tela de juicio es el buen
funcionamiento de éstas y la contaminacién generalizada.

En Inglaterra y el Pais de Gales, donde hay 6 500 unidades, la
alta proporcién de plantas de depuracién se debe a la fuerte densidad
demogréfica: antes de la segunda Guerra Mundial las técnicas eran
m4ds rusticas y requerian més lugar por unidad de volumen tratado.
Italia se encuentra de lleno en su periodo de equipamiento: en las
estadisticas que llevan algunos profesionales del sector se menciona
que en 1986 habia 1 600 plantas de depuracién, pero el ISTAT (equiva-
lente del INSEE francés: Instituto Nacional de Estadistica y Estudios
Econémicos) censé més de 5 000 en 1990. Espaiia todavia no est4 bien
equipada y Portugal empieza a construir planias modernas: en 1990
fueron censadas 300 plantas que daban servicio a 21% de la poblacién,
pero, de esa cantidad, més de la mitad eran plantas de “tratamiento
primario” (simple decantacién antes del desecho, fosas sépticas colec-
tivas, etc.). La directriz europea antes mencionada va a permitir otor-
gar fuertes subvenciones a esos dos paises, al igual que a Grecia, para
qgue se equipen. El riesgo que se corre es que adopten demasiado me-
canicamente las soluciones técnicas de la Europa del norte.
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He expuesto en primer lugar las diferencias técnico-geografi-
cas entre paises, e incluso entre regiones de un mismo pais, porque esas
diferencias ejercen una influencia en el grado de concentracion de los
servicios de agua, pero lo que explica los movimientos de privatizacién
o municipalizacién y de centralizacién o descentralizacién, aunque esos
movimientos respondan a las oportunidades o restricciones que impo-
nen la geografia y la técnica, son las circunstancias econémicas y politicas.

De lo privado a lo publico

Las primeras redes de agua de las grandes ciudades fueron desarro-
lladas en realidad por proyectistas o empresarios privados, los cuales
obtenian también la concesién del servicio. En el siglo XIX, lo comtn
era que los capitales que unes u otros podian reunir les permitieran
equipar cuando mucho el centro de la ciudad y los barrios donde la
demanda era solvente;ademas, casinoles interesaba la administracién
subsecuente del servicio que habian creado, por lo que buscaban ven-
derlo a inversionistas locales y asi liberar su capital y reiniciar la ope-
racién en otro lugar. Por su parte, los inversionistas no estaban capa-
citados para mantener y renovar los dispositivos iniciales y tendian
a hacerlos funcionar tal cual, hasta que se averiaban. Asi, el problema
del siglo XIX y de los primeros decenios del XX fue la incapacidad del
capital privado para desarrollar desde un principio redes que abarca-
ran a toda la ciudad, darles mantenimiento y hacerlas confiables. Fue
necesario esperar el desarrollo del capitalismo financiero para que hu-
biese grupos capaces de aceptar el desafio en su totalidad.

En casi toda Europa las municipalidades fueron las que produje-
ron la generalizacién de los servicios urbanos. Inglaterra fij6 el ritmo,
pues las ciudades de ese pais fueron equipadas con redes antes que el
resto del mundo. Las redes que recibian un mal mantenimiento por
parte del sector privado fueron tomadas bajo su cargo por la adminis-
tracién piblica en el marco del ascenso del movimiento de reforma
social: se crefa, con justa razén, que la administracién piblica permitia
extender las redes y, por ende, la higiene a los barrios obreros, con lo
que se limitaban los riesgos de epidemias (para el conjunto de la po-
blacién), se lograban economias de escala y se reducia el costo del agua.
Esta perspectiva “solidarista” fue llevada bastante lejos, dado que en
la mayoria de los casos se hacia pagar tasas que no tenian relaciéon con
el consumo sino con el valor de la propiedad ocupada. Conforme a la
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tradicién de los impuestos locales, esa medida tenia efectos redistribu-
tivos, y todavia se aplica en la actualidad a la mayoria de los hogares
ingleses, que atin no cuentan con medidor de agua. La generalizacién
de éstos, prevista de aqui a finales del siglo como parte de la reciente
privatizacién, es discutible, aunque sélo fuese por el altisimo costo que
significa la inversién en millones de medidores.

En la mayor parte de los cagos el agua potable ha sido adminis-
trada directamente por una empresa municipal de las ciudades ingle-
sas, al igual que toda la amplia gama de servicios que estas iltimas
tomaron a su cargo. [En 1905, un francés que defendia en su tesis la
idea de una participacién de las municipalidades en la economia con-
sideraba a Inglaterra como “la patria del socialismo municipal” (Oge-
reau, 1905), aunque en realidad debié denominarlo municipalismo so-
cial (Gaudin, 1989).] Las redes de agua y de gas constituian una parte
importante de esos servicios, pues a ese “bienestar social local” se le
denominaba, no sin ironia, water and gas socialism (“socialismo de
agua y gas”). En lo concerniente al saneamiento, su administracién
por una empresa municipal se extendié ain més, pues la solucién de
“todo al desagiie” colocado bajo la calzada —inventada en Inglaterra
y sancionada en Paris— llevaba a confiarla al servicio de obras publi-
cas y a financiarla mediante los impuestos locales.

En el continente, la municipalizacién se generalizé a finales del
siglo XIX y a principios del XX, pero adopté un aspecto diferente a la de
Inglaterra, porque lo més comin fue que se mantuviese el caracter
industrial y comercial del servicio del agua y que los consumidores lo
pagasen por volumen. En muchos paises las autoridades electas locales
confiaron la administracién del agua potable a establecimientos pi-
blicos auténomos respecto a los servicios municipales y, dado que las
ciudades controlaban las cajas de ahorro, en estas iltimas pudieron
encontrar el capital necesario para extender las redes de agua a los
barrios populares, a la vez que hacian bajar los precios y, a pesar de
todo, ganaban maéas dinero: se trata de los Waterleidingbedrijven ho-
landeses, los Wasserwerke alemanes y suizos y los Aziende Municipa-
lizzate italianos. La extension de los servicios del agua a regiones cada
vez maés rurales se hizo inmediatamente después en todos los paises
a través de empresas municipales directas o de sindicatos intermuni-
cipales de empresas, mientras que, en lo que respecta al nimero de
unidades de distribucién, la formula de la empresa municipal directa
fue con mucho la més utilizada. En las ciudades, no obstante, se man-
tuvieron y desarroliaron las férmulas pertenecientes al mundo de la
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economia mixta,sibien el saneamiento siguié siendo tarea de empresas
municipales, salvo en casos excepcionales.

Las respuestas a la crisis del modelo munieipal
La delegacidn en el sector privado

En Francia, numerosas ciudades siguieron recurriendo a los servicios
de sociedades privadas, a causa ante todo de que la tutela del Estado
liberal las mantenia en una situacién de gran fragilidad econémica.
Las cajas de ahorro, por ejemplo, eran controladas por los departamen-
tos y casi no prestaban a las municipalidades para los equipamientos
colectivos, pues para ello era necesario que el prefecto (representante
administrativo del Estado central y hasta antes de la descentralizacién
de 1981, gobernante del departamento) derogase la ley que las regia.
De manera més general, el modelo de la “administracién de padre de
familia”, predominante en muchos concejos municipales y entre los
representantes electos surgidos de las capas medias, no estaba vuelto
hacia la inversién, el préstamo o la prima a futuro en la bolsa. Aunque
hubo excepciones, una politica basada en la alianza con los pequefios
poseedores se conjugé sistemadticamente con la pequefiez de las comu-
nasy la falta de agrupamientos comunitarios para limitar la capacidad
de administracién municipal de los servicios.

Por otra parte, a principios de siglo la industrializacién y la urba-
nizacién fueron mas lentas en Francia que en los paises vecinos y, con-
secuentemente, hubo menos presién para que se extendiesen las redes.
En esas condiciones, las sociedades privadas tuvieron sin duda alguna
menos problemas para satisfacer la demanda hasta que el apoyo de la
banca les permitié hacer a un lado el obstaculo de la falta de capital
y mantenerse en el servicio a los usuarios después de haber hecho las
obras de su instalacién. Entonces pudieron beneficiarse de la valo-
rizacion reciproca entre la actividad de las obras, rentable pero irre-
gular y riesgosa, y la venta del agua, de bajo rendimiento pero muy
estable y con un crecimiento regular.” Pero la importancia por demas

7 En realidad se trata de una hipétesis elaborada en ocasién de una nueva lectura de la
investigacién de Gabriel Dupuy sobre las “redes Mallet” del gran oeste parisino, muy redituables,
pues, en los momentos oportunos, las apoy6 una asociacién financiera; pero la hipétesis sélo podria
ser verificada cuando se reconstituyera la historia de nuestras sociedades distribuidoras.

437



Bernard Barraqué

particular que adquirieron las sociedades privadas de distribucién de
agua en Francia se relaciona histéricamente con la escasa capacidad
de iniciativa econémica de sus comunas. El modelo se extendié a la de-
puracién de las aguas negras, al saneamiento, asi como a otros servicios
urbanos. El hecho de que se haya llegado a tener un concepto bastante
claro de servicio piiblico y la flexibilidad de los tipos de contratos per-
mitieron establecer relaciones de confianza durables entre los grupos
privados y las ciudades de una manera que sorprende en el mundo
anglosajén, donde se cree mas profundamente en las virtudes de la
competencia y de la privatizacién.

En realidad, la crisis del financiamiento de las redes no se produjo
tnicamente en Francia. Dado que el agua exige inversiones muy con-
siderables que se amortizan en plazos largos, para muchas de las co-
lectividades locales fue dificil prever el envejecimiento de la infraes-
tructura una vez hechas las primeras inversiones y, después, constituir
fondos para la renovacién del capital. Otra razén de la crisis del modelo
municipal fue la disponibilidad del recurso, ya fuese en cantidad, ya
en calidad, como resultado de su interaccién creciente con las aguas
residuales contaminantes de las redes de saneamiento y de la indus-
tria. Las soluciones a esos problemas fueron muy variadas segin el
pais, y se dieron en funcién de la geografia, desde luego, pero también
de las relaciones de fuerza entre las colectividades locales y los niveles
territoriales politicos superiores, en particular los estados.

Inglaterra: centralizacién y exclusién de las colectividades locales

El movimiento de fuerte concentracién de las redes que se produjo
a partir del decenio de 1930, pero sobre todo después de la segunda
Guerra Mundial, formé parte de una corriente general de centraliza-
ciéon y reduccién de las prerrogativas de las colectividades locales
(Saunders, 1983), atemperada por reorganizaciones sucesivas del pla-
nolocal mediante fusiones, con el propésito de que las nuevas entidades
estuvieran mas en conformidad con la modernizacién de las politicas.
Mientras que en 1954 atin habia més de 1 000 unidades de distribucién,
en visperas de la regionalizacién (1974), cuando la tutela sobre el agua
pasé del Ministerio de Salud al de Urbanismoy Vivienda (hoy del Medio
Ambiente), ya no restaban sino 187: una treintena de pequeiias socie-
dades privadas que sobrevivieron a la municipalizacién, una tercera
parte de las grandes ciudades que mantuvieron su autonomia y el resto
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compuesto por grandes sindicatos de empresas que recurrieron a la
férmula de la authority (agencia administrativa gubernamental), en
la que los representantes electos tenian poco poder.

La creacién de las 10 Agencias Regionales del Agua (Regional
Water Authorities, RWA), responsables tanto del agua potable como de
la depuracién y, después, incluso del saneamiento, provocé que se limi-
tara y, més tarde, se anulara la funcién de los representantes electos
locales. En efecto, de 60% de puestos que tenian en un principio en los
consejos de administracién, su participacion descendié a 40% con la
llegada de Margaret Thatcher al poder y a cero unos afios después,
cuando ésta fue reelecta. La regionalizacion fue el resultado del enfo-
que por rio (river-boards) que la contaminacién y el aumento de los
gravamenes habian hecho necesario, pero que provocé que el poder en
los comités de cuenca, compuestos de manera neocorporativista (Saun-
ders, 1983), se desplazara hacia los ingenieros del agua, sostenidos por
los industriales. Con todo, el retiro de las agencias administrativas
gubernamentales locales (local authorities) no fue total: en muchos
casos, las Agencias Regionales del Agua les delegaron la administra-
cién de las redes de saneamiento cotidiano. Pero ello provocé numero-
sos conflictos: las municipalidades se quejaban de no recibir de las
Agencias Regionales del Agua suficiente dinero para el mantenimiento
de las redes y, por lo demés, seguian contando con la posibilidad de
elaborar planes de urbanizacién que podian contradecirse con los pla-
nes generales de saneamiento y depuracion, o de administracion de
los rios de las Agencias Regionales del Agua.

Asimismo, estas tltimas fueron criticadas porque en ellas se re-
petia la confusién de funciones que inicialmente se reprochaba a las
colectividades locales: ser “el cazador furtivo y el guardabosques al
mismo tiempo”, dicen los ingleses. Cuando se administra directamente
la mayoria de las plantas de depuracién y falta dinero, uno puede verse
tentado a relajar las normas sobre aguas residuales; ademas, el hecho
de que los ingenieros del agua tuvieran el poder provocé una desviacién
hacia la construccién de grandes obras, que algunos denunciaron como
un desorden administrativo tecnocréatico (Pearce, 1982). Consecuente-
mente, dado que la respuesta liberal a la crisis econdmica bloqueé las
inversiones en el momento en que las redes y las plantas de depuracién
emitian sefiales inquietantes de vetustez, la privatizacién radical llegé
a ser casi inevitable.

Los ingleses en general estan satisfechos de la separacion de la
industria del agua (las Water Service Companies) de las autoridades
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de reglamentacién y tutela: la Agencia Nacional de Rios (National Ri-
vers Authority, NRA), en el caso de los gravdamenes y la contaminacién,
y la Oficina de Servicios de Agua (Office of Water Services, OFWAT), en
el del control de precios y de la calidad del servicio a los usuarios. Los
maés descontentos son quizéd los ingenieros del agua, quienes provoca-
ron la privatizacién y ahora descubren que ésta hace maés severa la
tutela reglamentaria (Richardson, 1992).

La privatizacién del capital permite pronosticar su internaciona-
lizacién (introduccién de las sociedades francesas de servicios urbanos)
y nuevas concentraciones, si acaso debe recurrirse a las transferencias
de agua del norte al poniente, hacia la regién de Londres;® pero no
permite pronosticar un retorno de las agencias administrativas guber-
namentales locales (local authorities) al escenario de la politica del
agua, excepcién hecha de que las sociedades privadas no pueden tener
poder de planificacién y de que en ese escenario hay un lugar que puede
ocupar el desarrollo de enfoques més integrados del ciclo del agua en
el plano local.

Alemania: empresa municipal transversal y subsidiaridad

Alemania y Suiza encontraron una solucién radicalmente diferente:
no sélo sistematizaron el recurso en los establecimientos piiblicos que
permanecieron bajo el control de las municipalidades o de sus sindi-
catos sino que esos establecimientos, inicialmente especializados por
servicio (agua, gas, electricidad, etc.), fueron reunidos ya desde la épo-
ca de entreguerras en uno solo, transversal, llamado casi siempre
Stadtwerk (taller de la ciudad); después se otorgé personalidad moral
y autonomia financiera a las empresas municipales, y, més tarde, en
el decenio de 1960, resuelta y pragméaticamente, las ciudades trans-
formaron los Stadtwerk en sociedades anénimas de responsabilidad
limitada (SARL) o en sociedades anénimas (SA), si bien mantuvieron la
casi totalidad de las acciones (Kraemer, 1993).

Esa solucién tiene la ventaja de ser muy flexible: la mayoria de
los Stadtwerk distribuyen el agua, el gas y la electricidad, y aunque
también administran los transportes colectivos, no dudan en cubrir el
inevitable déficit de estos 1iltimos, incluso bien administrados, con los

8 Est4 en estudio un proyecto de red nacional de captacién de agua.
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beneficios de los otros tres servicios. Asimismo, la intervencién trans-
versal permite distribuir en el tiempo las grandes inversiones que se
hacen en periodos cortos para la renovacién de las redes y que haya
pocas probabilidades de que todos los servicios requieran una inversién
al mismo tiempo. Por otra parte, la privatizacién formal permite pagar
menos impuestos y tener un acceso mas fécil al mercado bancario.

Contrariamente a lo que ocurrié en Inglaterra, si bien el localismo
que se mantuvo en la administracién del agua fue facilitado por una
mayor abundancia del recurso, casi nunca desembocd en una adminis-
tracién conjunta del agna y el saneamiento, pues este ultimo sigue
estando muy ligado al servicio de obras publicas en todos los paises;
en Alemania, ademaés, no esté considerado como un servicio de caricter
industrial y comercial, sino como un servicio que depende del poder de
vigilancia en general y que se financia con los impuestos, aun cuando
sea a través de la factura de agua. Por esta razon, hasta una fecha
reciente, las ciudades mantenian esos servicios en empresa municipal
directa. Las grandes ciudades como Berlin comprendieron reciente-
mente el interés de reunir los dos servicios, de acuerdo con una 6pti-
ca de administracién méas “integrada” del agua. Enlorelativo al control
de las aguas negras, la oposicién relativa entre Alemania y Francia es
bastante sorprendente (Berland, 1994). Del lado alemén del Rin son
las municipalidades las que tienen la responsabilidad completa del
saneamiento y la depuracién, pues a quienes se controla es a los con-
taminadores finales (los que desaguan en el rio). El control lo llevan
a cabo de manera muy regular ciertos organismos especializados, los
STAWA, que dependen de los Linder, mientras que las municipalidades
alemanas controlan en un grado mucho mayor que en Francia lo que
vierten en las redes piblicas los industriales, conectados a ellas en
90%, y no dudan en sancionar a los infractores, lo cual es dificil de
imaginar en Francia, pues los 500 000 principales contaminadores in-
dustriales dependen del control del Servicio de Instalaciones Regla-
mentadas, que se encuentra bajo la responsabilidad de los prefectos;
adicionalmente, mas de 50% de los industriales todavia no estédn co-
nectados a las redes pablicas.

En Alemania se considera que el agua es un bien comin, una
common property,y,dado que se vive en un sistema federal y subsidiario
(Millon-Delsol, 1993), cada quien controla a posteriori a quien se en-
cuentra bajo su autoridad. Es casi inconcebible que no se le delegue
a una ciudad grande el control de las empresas contaminantes de su
territorio ni que ella escape a la mirada critica del Land. El mecanismo
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de estimulo econémico que se puso en practica en 1976 con la ley sobre
los impuestos por contaminacién funciona més como un complemento
del sistema reglamentario que como un dispositivo esencial.

El modelo alemén —local y transversal, en el caso de la adminis-
tracién, y regional y administrativo,® en el del control— forma parte
de una cultura del municipalismo, vinculada histéricamente a la dis-
tancia entre la aristocracia de los Junker, que se reservé la politica
nacional, y las burguesias locales, excluidas de dicha politica pero con
una antigua costumbre de administrar sus asuntos con un espiritu
bastante pragmatico y basado en el consenso.?’

Como en otros paises (mediterraneos en particular), en ocasiones
ha debido recurrirse a captaciones de agua a gran distancia, aunque
ello no ha correspondido a la fusién de unidades de distribucién en un
plano regional. Las colectividades locales compran el agua, el gasola
electricidad al por mayor, pero los distribuyen ellas mismas; por lo
demads, a menudo conservaron centrales eléctricas locales, porque en
ellas generan electricidad y calor, las cuales alimentan redes de cale-
faccién urbana que son mucho mds numerosas que en Francia (Messa-
ger, en Dupuy, 1984).

Con todo, una importante excepcién a ese municipalismo renovado
fue la de la cuenca del Ruhr, en la que la gravedad de los problemas
del agua, resultado de la rdpida industrializacién en un contexto de
resistencia sorda a la administracién prusiana, llevé a regionalizar la
administracién del recurso, pero en un plano de pequefias cuencas
vertientes. Mds adelante volveremos sobre este aspecto.

Los Paises Bajos: administracién integrada y subsidiaridad

La muy alta densidad demografica y la dificultad para contar con agua
dulce llevaron a los Paises Bajos a concentrar en gran medida el sector
del agua potable en sociedades privadas de las que son accionistas las
colectividades territoriales: ya sélo existe una cincuentena de socieda-
des de distribucién y se estima que su nimero va a reducirse ain mas,

9 En realidad, deberia decirse estatal, puesto que el Land es un Estado; pero las leyes-marco
federales y las poderosas asociaciones de ingeniercs alemanes limitan de facto los mérgenes de
maniobra de cada Land.

18De ello da testimonio la todavia actual vigencia de disciplinas como “la economia municipal”
o la “ciencia comunal”, que no sobrevivieron en Francia (salvo de una manera muy limitada en
la Asociacién General de Higienistas y Técnicos Municipales).
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hasta que tan sélo queden una o dos en cada una de las 12 provincias
del pais. Es necesario hacer notar que, a partir de 1957, los holandeses
adoptaron una politica muy estricta de proteccién de las aguas subte-
rraneas y de reinfiltracién sistematica de las aguas de superficie de
buena calidad en los mantos acuiferos arenosos; confiaron la respon-
sabilidad de esa politica a las provincias y, por lo tanto, es légico que
la concentracién de la distribucidén se hiciera en esa escala. La regio-
nalizacién ha impedido la administracién transversal a la alemana.
El método de administracién del saneamiento es ain més original
en comparacién con todos los paises de Europa: desde la alta Edad
Media, los esfuerzos por dominar el agua suscitaron el desarrollo de
organizaciones asociativas originales para la navegacién y el sanea-
miento en un sentido amplio. Las Waterschappen, que ahora cubren
todo el pais (también las hay en los Flandes belgas y franceses),!! co-
braron tal importancia que se convirtieron en colectividades territo-
riales cuyo funcionamiento quedé plasmado en la Constitucién.
Como administraban el saneamiento en el plano cuantitativo y
aseguraban la vigilancia de las aguas, fue muy natural que toma- ran
bajo su responsabilidad la depuracién de las aguas negras, lo cual ex-
plica en buena medida la concentracién del sector de la depuracién,
porque las propias Waterschappen experimentaron importantes rea-
grupamientos a partir de la guerra (en 1950 habia 2 600 y en la ac-
tualidad hay tan sélo 120). No todas las Waterschappen llevan a cabo
la depuracién y, a la inversa, ciertas provincias buscan poner en pie
una sola Waterschappen regional especializada en esa tarea. Pero las
situaciones locales son variables, pues el apego de los holandeses a la
subsidiaridad es tan fuerte como la de los alemanes: las municipalida-
des siguen administrando sus redes locales,'* mientras que las Wa-
terschappen administran las redes supralocales y las plantas de depu-
racién y las provincias administran el recurso de una manera cada vez
ma4s integrada. A causa de la imbricacién de las competencias, en los
Paises Bajos se plantea la cuestién de si no seria mejor separar las
tareas de control y administraciéon y confiarlas a diferentes niveles
territoriales. Esto para los casos que, aun en la actualidad, lleven a cabo
individualmente ambas tareas sobre las aguas que les conciernen.

11 En la actualidad, mas de la mitad de la poblacién vive en el 30% del pais situado bajo el
nivel del mar.

12 La fijacién de tarifas para el saneamiento y la depuracioén de los domicilios se hace uni-
formemente por cada hogar y no en relacién con la factura de agua, lo cual constituye una
semejanza con Inglaterra y es una sefial de vitalidad del municipalismo.
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Dudas en los paises mediterraneos

En Italia, una ley de 1903 encauzé y generalizé al mismo tiempo una
corriente de municipalizacién de los servicios urbanos que cobraba
importancia a consecuencia de la unificacién del pais (muchas socie-
dades de servicios eran extranjeras, inglesas o francesas) y contaba
con el apoyo de un gran abanico politico. Asi surgié6 la estructura de la
Compaiiia Municipalizada o Compaiiia Especial (Azienda Municipa-
lizzata o Azienda Speziale), establecimiento piblico muy semejante
a los de otros paises del continente, si bien la administracién transver-
sal no surgi6 de inmediato como en Alemania, con la notable excepcién
de Roma, donde la Compaiiia Comunal de Electricidad y Agua (Azienda
Comunale d’Elettricita ed Acqua) distribuia tanto el agua como la elec-
tricidad y se interesaba cada vez més en el saneamiento y la depura-
cion. No obstante, las Aziende no obtuvieron una autonomia financiera
real y siguieron estando sometidas a un doble control de precios, mu-
nicipal y nacional. En vista de que Italia s6lo terminé su equipamiento
en redes de agua recientemente, la distribucién conservé todavia una
fuerte imagen de servicio social que debia prestarse en solidaridad;
por otra parte, el precio del agua se mantuvo netamente inferior a su
costo, comprendidos los casos de mayor distribucién, lo cual impedia
la modernizacién.’® Ademas, el clima mediterrdneo y la rdpida indus-
trializacion posterior a la guerra provocaron graves problemas de con-
taminacioén: las municipalidades disfrutaban de mayor autonomia y de
mayores poderes de vigilancia que en Francia, pero eran los principales
contaminadores. Ante ese problema, los italianos dudaban desde hacia
tiempo entre diferentes modelos: el de Inglaterra antes de la privati-
zacién (piblico, regionalizado), €l de Francia (local, privado, basado en
estimulos) y el de Alemania (municipalismo renovado bajo control re-
gional). Asi, en 1976 se confiaron grandes poderes de planificacién del
agua a las regiones (ley Merli), pero también se establecieron agencias
de cuenca en el caso de los rios més grandes (1989); sin embargo, no
aumentaron realmente ni las presiones reglamentarias, por una parte,
ni los mecanismos econémicos de estimulo, por la otra. La solucién
adoptada en enero de 1994 con la ley Galli consiste en el reagrupa-

13 Las Aziende distribuyen 40% del volumen de agus; las empresas municipales y los sindi-
catos intermunicipales de empresas (en claro crecimiento los segundos como resultado de la
reagrupacién de las primeras), 35%; los grandes acueductos interregionales, 20%, y el sector
privado, en sentido estricto, 5 por ciento.
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miento del agua potable, el saneamiento y la depuracién en una escala
superior a la municipal (Massarutto, 1994).* La férmula del conzorcio
idrico—sindicato intermunicipal de empresas del agua— busca excluir
a las empresas municipales directas y generalizar una légica industrial
y comercial (equilibrio de los ingresos y los gastos, facturacién al volu-
men, etc.). Sin embargo, se asemeja al modelo inglés de antes de la
privatizacién, pues no establece una separacién entre la administra-
ci6én y la reglamentacién en los futuros sindicatos de empresas y, por
lo demés, habra que esperar varios afios para ver la aplicacién concreta
del texto, pues la ley no fija método ni plazo para fusionar todas las
pequeiias empresas municipales, mientras que deja abierta a los “sin-
dicatos hidrdulicos” la posibilidad de “delegar” su responsabilidad en
organismos ya existentes.

En Espafia, la regla hasta la democratizacién, que lleg6é acompa-
fiada de una apertura, fue la empresa municipal. En la actualidad esta
muy presente el sector privado, en especial las sociedades francesas.

En Portugal, como ya se dijo,hay una gran diferencia entre Lisboa,
donde el agua es distribuida por EPAL —empresa publica privatizada
pero cuyo capital sigue perteneciendo al Estado central—, y las otras
300 municipalidades del pais, que administran el agua directamente
a través de empresas municipales. Casi no existen los sindicatos in-
termunicipales de empresas, salvo en las afueras de la capital, pero
las municipalidades actuales de Portugal son grandes'® —es como si
en Francia hubiese 1 500 municipalidades—, por lo que la intermuni-
cipalidad es menos necesaria, sobre todo en el norte del pais, donde el
agua es muy abundante. La integracién a la Unién Europea, no obs-
tante, plantea un importante problema de modernizacién de las redes,
pues Portugal es el pais menos equipado, junto con Grecia, y muchas
municipalidades se han visto tentadas a llevar a cabo una privatizacién
a la francesa —por lo demas, ya se intenta una primera experiencia
en ese sentido en Mafra, a 40 km de Lisboa (la Compania General de
Aguas francesa ha hecho la oferta mas atractiva)—. Sin embargo, la

14 En el proyecto de ley se pensaba en territorios de al menos 300 000 habitantes y 2 500 km?,
esto es, cuando mucho 200 para todo el pais. Pero los diputados abandonaron finalmente esta
disposicién restrictiva y dejaron a las regiones el cuidado de hacer los reagrupamientos. Ninguna
de ellas demuestra prisa. En Italia se estima, por lo demads, que esas nuevas disposiciones favo-
recen a las principales Aziende de las grandes ciudades y abren la posibilidad de la privatizacién
en favor de las grandes sociedades de ingenieria.

15 Producto del reagrupamiento de las Juntas de Freguesias, entidades mas pequefias y mas
antiguas correspondientes a las parroquias.
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férmula adoptada en 1994 consiste en centralizar la movilizacién del
recurso necesario para las cinco zonas mas urbanizadas en estableci-
mientos publicos mixtos, integrados por el Estado y las municipalida-
des, que ulteriormente podran ofrecer un maximo de 49% de su capital
al sector privado; esos establecimientos garantizaran la coherencia de
las inversiones en redes regionales que den servicio a las redes locales
de las municipalidades. Asimismo, deberé crearse un sindicato de em-
presas mixto para regionalizar el saneamiento de una zona muy in-
dustrializada. La férmula se asemeja a la adoptada por Italia, sin su
carécter sistematico.

Resumamos los hallazgos de esta exposicién de situaciones tan
variadas en la administracién del agua potable: en toda la Europa
continental se impuso el “modelo municipal”, el cual todavia sigue am-
pliamente en vigor, con empresas municipales que prestan los servicios
pequeiios y establecimientos publicos auténomos para los mas grandes.
Pero ese modelo, basado en una prestacién de servicios anénima e ili-
mitada, terminé por entrar en una crisis que amenaza con agravarse
por el surgimiento de la problemética del medio ambiente. Ya existen
respuestas a esa crisis, comenzando por la privatizacién “a la francesa”:
en Francia, la alta concentracién de la industria del agua compensa
bastante bien la dispersién de las comunas y de los pequefios sindicatos
intercomunales de empresas gracias a que constituye un transmisor
de las innovaciones. La sujecién econémica en que estaban encerradas
las pequeiias colectividades locales hizo inevitable la privatizacién (del
servicio, mas no del capital ni de la autoridad).

Elsegundo tipo de alternativa ante la crisis es el modelo “aleman”,
que introdujo la administracién transversal y la privatizacién formal
de los servicios urbanos de caracter industrial y comercial, pero en el
que se mantiene un localismo muy fuerte.

La tercera solucién es la reorganizacién de los servicios del agua
en escala superior a la comunal, que es lo que hicieron los Paises Bajos
y alo que tienden Italia, Espafia y Portugal. Esta solucién se relaciona
evidentemente con el agravamiento de la escasez del recurso y con la
regionalizacién de la economia mixta o la delegacién de lasredes de dis-
tribucién locales al sector privado. No obstante, ningin pais del conti-
nente ha ido tan lejos en este campo como Inglaterra y el Pais de Ga-
les, puesto que es la tinica regién de la Europa Occidental donde las
colectividades locales ya no gozan de prerrogativas. Por lo demés, mu-
chos briténicos se muestran sorprendidos por ello y envidian el modelo
francés, conforme al cual los representantes electos locales siguen sien-
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do depositarios de una autoridad de principio sobre un servicio con-
fiado, segin férmulas flexibles y en muy diversos grados, a operadores
privados.

El problema que se plantea en todas partes es el del estableci-
miento de nuevos vinculos -—entre las autoridades de control, los ope-
radores y los usuarios— que estén mas de acuerdo con la realidad
actual de esos servicios que con el modelo tradicional municipalista;
pero ya hemos podido ver hasta qué punto los servicios de agua se
encuentran inmersos en un problema creciente de recursos, en canti-
dad o calidad, que exige una administracién mucho mas integrada
y una mayor complejidad de los lazos de las colectividades locales con
las divisiones territoriales superiores.

La administracion del recurso

La intervencién de los estados en la administracién del agua data de
muchos siglos: pensemos en la creacién de Aguas y Bosques y del Ser-
vicio de la Navegacién durante el reinado de Luis XIV en Francia.
Ahora bien, a causa de la industrializacién, de la captacién de agua
potable y de la hidroelectricidad, las necesidades aumentaron y la es-
casez relativa de los recursos estimulé la competencia entre los usos.

Esa situacién llevé a la mayoria de los paises de Europa a crear
instituciones u organismos de coordinacién, distribucién, aumento ar-
tificial de la cantidad y mantenimiento de la calidad del agua. Su ori-
ginalidad se debe, en primer lugar, a que el agua corriente no es apro-
piable en ningiin pais; s6lo su uso puede ser repartido. En un régimen
democritico, es dificil imponer una planificacién centralizada que es-
tancaria la bisqueda del acuerdo entre las partes interesadas, objetivo
de la administracién integrada del agua: comprehensive water mana-
gement.

El desarrollo histérico

Los principios de la administracién integrada surgieron en los paises
donde habia exceso o escasez de agua: ya mencionamos, por una parte,
las Waterleidingbedrijven holandesas, en las que se agrupaban ya sea
los agricultores que deseaban drenar sus tierras y protegerlas de las
inundaciones, ya sea los comerciantes que llevaban a cabo en comtn
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el mantenimiento de los canales de navegacién,’® y, por la otra, las
asociaciones sindicales de irrigadores, muy antiguas en la zona del
Mediterrdneo, sobre todo en Espafa, donde el dominio drabe dejé dis-
positivos técnicos y organizaciones administrativas de gran fama, como
el Tribunal de Valencia. En la mayoria de los casos, no obstante, esos
organismos estaban muy localizados y su funcién se limitaba a una
u otra de las tareas de la administracién del recurso.

Con el desarrollo del capitalismo, aumenté6 el nimero de tipos de
usuarios en competencia y cambié la escala geogréfica del problema.
Ademas, la afirmacién de los derechos humanos y de la libertad indi-
vidual miné necesariamente la fuerza de las disposiciones costumbris-
taslocales,basadas en la preeminencia de la comunidad. Por otra parte,
los estados también debilitaron a las asociaciones sindicales al tomar
bajo su responsabilidad algunas tareas de administracién en escala
nacional, si bien de una manera que correspondia a su organizacién
burocrética y dividida. Francia ofrece un buen ejemplo de ello con, por
una parte, los rios nacionales, que son administrados tradicionalmente
con la sola perspectiva de la navegacion, o casi, y, por la otra, los rios
no nacionales, en los que casi no se formaron los sindicatos de riberefios
que se buscé crear con la ley de 1898 en la perspectiva de una admi-
nistracién basada en el uso y no en la apropiacién.

En esas condiciones, la agudizacién de la problematica de la ad-
ministracién integrada estuvo asociada casi en todas partes al surgi-
miento del regionalismo, con el cual, ya desde finales del siglo XIX, se
proponia una reforma social que atenuara la rigidez del liberalismo
o el autoritarismo de los estados que no eran democraticos. No es for-
tuito que nuestras agencias del agua sean el resultado de la Delegacién
para el Equipamiento del Territorio y 1a Accién Regional. Por lo demads,
podemos remontarnos al ejemplo que los franceses habian querido imi-
tar en parte al crear las agencias: jhabrian podidolas Genossenschaften
del Rhur, nacidas a principios del siglo, ser simple y mecdnicamente
el fruto de las deplorables condiciones del agua, provocadas por una
industrializacién febril?

En 1904, después de 20 afios de dsperas discusiones y negociacio-
nes fracasadas, los industriales y los alcaldes de las ciudades de la
cuenca del rio Emscher se pusieron de acuerdo para constituir la pri-

16 Sj bien en Francia las asociaciones para la navegacién fueron reemplazadas por los servicios
del Estado, las destinadas al drenaje subsisten en las zonas himedas, como por ejemplo en el
Marais del Poitou, en Dombes o0 en Camarga.
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mera Genossenschaft: un sindicato de empresas en cooperativa que
reunia a todos los riberefios y a cuya contribucién ninguno de ellos
podia sustraerse ulteriormente. La Genossenschaft asumié en lo suce-
sivo el dominio de las obras de recuperacién del rio, transformado en
cloaca por el hundimiento de los suelos y la urbanizacién, subsecuentes
a la explotacion minera. La cooperacion permitié hacer de él un eficaz
desagiie a cielo abierto, que desembocaba en una sola planta de depu-
racién en su confluencia con el Rin.

El ejemplo fue seguido poco después por los industriales y las ciu-
dades situadas en la cuenca del rio Ruhr, que instauraron dos asocia-
ciones similares, una de ellas para luchar contra la contaminacién
(Ruhrverband) y la otra para almacenar agua limpia rio arriba
(Ruhrtalsperrenverein). E1 Ruhr se especializé en usos limpios, mien-
tras que una tercera asociacién hizo del rio Lippe la fuente prioritaria
de agua industrial y agricola; pero ese modelo de administracién inte-
grada por especializacion de los tres cursos de liquido no se exporté
fuera de la regién, ni siquiera bajo el nacionalsocialismo.!” Inde-
pendientemente del contexto técnico y respecto a las tradiciones de
independencia de las ciudades, jcuél era entonces la especificidad del
Ruhr?, y, jc6mo imaginar la colaboracién en la época de los “barones”
conservadores del carbén y el acero y de los alcaldes socialdemécratas
de las ciudades del Ruhr, cuya oposicién politica era al menos tan fuerte
como la de quienes ahora podrian bloquear expedientes en nuestras
agencias del agua? Hermann Korte (1990) aporta una respuesta a esta
dltima interrogante, demostrando de pasada que esa administracién
cooperativa se extendia también a los transportes, a la vivienda social
y al conjunto de la infraestructura. Basdndose en las obras de Norbert
Elias, Korte pone de manifiesto la distancia que separaba entonces
a las sociedades locales del Ruhr de la aristocracia prusiana; las pri-
meras lograban el consenso entre si para mantener al poder central
a distancia y, también, a través del “carbén y el acero como modo de
vida”. Imaginemos el Departamento del Norte en Francia, pero en una
escala mucho més importante. Ello explica, por lo demés, por qué no
fueron creadas las Genossenschaften fuera del Ruhr.

Este ejemplo sintetiza muchos temas de discusién: el problema
de la administracién integrada no es solamente, ni siquiera para em-
pezar, un problema técnico, sino sociopolitico. Mediante esos consensos

. %7 Ley de 1937, en la que se incita a las municipalidades a reunirse en Wasserverbande,
sindicatos de empresas de administracién racional del agua.
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wecales, alcanzados sin llegar a la escala del Estado-nacién, jnosetrata,
después, de reconstruir los procesos de decisién piiblica de una manera
diferente, esto es, desde la base? O, bien, /se trata acaso de reemplazar
los modos de representacién democraticos por mecanismos neocorpo-
rativistas? Eso mismo es, por ejemplo, lo que hizo Peter Saunders (1983)
en su andlisis sobre la creacién de las Agencias Regionales del Agua
(Regional Water Authorities): segiin él, lo que se hizo fue alejar la po-
litica del agua de su légica del bienestar social local y, por ende, de las
colectividades locales en provecho de una légica industrial, puesto que
lo fundamental era contar con una mayor disponibilidad del recurso
en la escala regional.

Observemos, por lo demés, que la respuesta técnica a los proble-
mas del Ruhr, como en muchos casos de administracién integrada,
consistid inicialmente, antes bien que en restricciones impuestas a las
diversas partes interesadas, en la construccién de “grandes obras” que
permitian aumentar artificialmente el recurso en la escala de la cuen-
ca. Ahora bien, en una actitud de ruptura con su pasado centrado en
el carbén y el acero, la regién creé recientemente una institucién (la
IBA Emscher) encargada de tomar bajo su responsabilidad todo lo re-
lativo al Emscher y devolver al pequefio rio su “estado natural”. Lo
anterior significa que se pone en tela de juicio la opcién de una sola
planta de depuracién rio abajo y se opta por que cada contaminador
haga un tratamiento previo de sus propias aguas contaminantes. Dicho
de otra manera, el enfoque centrado en la prioridad del medio ambiente
complica en particular el concepto de administracién integrada, pues
impide que se recurra simplemente a una “solucién a través de las
obras” o de la técnica y se desresponsabilice a las partes interesadas.

En Espaiia, por ejemplo, ya en 1926 fueron creados 10 organismos
de cuenca, las Confederaciones Hidrograficas, pero funcionaron con-
forme a una 6ptica muy centralizadora. Gracias al franquismo y a la
falta de democracia, las Confederaciones pudieron aplicar una politica
sistematica de regularizacién de los cursos de agua, construyendo més
presas de reserva rio arriba que todo el resto de Europa Occidental.
Ese tipo de reserva artificial es criticado en la actualidad, y el aumento
de poder de las regiones, las Autonomias, corresponde al hecho de que
ahora tengan en cuenta otros objetivos y no inicamente la irrigacién
de las planicies mediterrdneas. Pero la sed siempre en aumento del
cultivo de frutas y verduras tempranas ejerce una presién perenne
para la construccién de mas presas y sobre la necesidad de hacer mas
trasvases de los rios que desembocan en el Atlantico a los que corren
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hacia el Mediterraneo. Sobre este punto se enfrentan enérgicamente
las colectividades locales, las regiones y los ministerios, y la tensién
con el vecino Portugal aumenta. La problematica politica de la plani-
ficacién se hace més pesada cuando ya no se puede aumentar artifi-
cialmente el recurso disponible.

En toda Europa, consecuentemente, se dudaba entre el aumento
de las restricciones reglamentarias y el desarrollo de la negociacién
y la mediacién; debate que correspondia al de la escala territorial de
la administracién integrada: ;regién o cuenca-vertiente?

Inglaterra: la cuenca-vertiente, territorio de una administracion
centralizada

Pocos paises adoptaron finalmente la cuenca-vertiente como territorio
de administracién del recurso del agua. Evidentemente, Inglaterra es
el pais que fue mas lejos, reorganizando hace 20 afios no sclamente la
planificacién sino también la administracién de los servicios de agua
potable y de saneamiento de las colectividades locales en 10 entidades
de cuenca-vertiente. Después de la privatizacién, las Companias de
Servicios de Agua (Water Services Companies) conservaron los mismos
limites territoriales y la Agencia Nacional de Rios (National Rivers
Authority, NRA), organismo nacional encargado de la planificacién y de
la reglamentacién, siguié dividida territorialmente conforme a las
cuencas.'® La adopcién de un territorio funcional permitié eliminar
progresivamente a las colectividades locales de los consejos (Boards)
de las Agencias Regionales del Agua en nombre de la l6gica del usuario:
los consumidores debian ser representados en los consejos por sus aso-
ciaciones y ya no por los representantes electos. Como puede verse, la
orientacién neocorporativista en torno de una planificacién centrali-
zada era clara. Hoy, la situacién es diferente otra vez, pues no se puede
encerrar a las sociedades privadas en los territorios de la cuenca que
se les asigné inicialmente. Por lo demads, la creacion de la Agencia Na-
cional de Rios corresponde a la generalizacién de un sistema nacional
de permisos de extraccién de agua y eliminacién de aguas negras y re-
siduales. Asi, es posible que, con el tiempo, la orientacién se dirija hacia
una disminucién de la funcién de la cuenca-vertiente, a causa de una

18 Si bien hubo dos reagrupamientos, lo que deja ocho dependencias regionales.
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mayor centralizacién de la reglamentaciéon (Burchi, 1991) y a la con-
centracién nacional de la industria, mientras que a las colectividades
territoriales se les dejaria un menor poder de planificacién; por lo de-
mas, ya fueron creados comités consultores de administracién para
cada rio. En lo concerniente tanto a la administracién del recurso como
a los servicios de agua, Inglaterra es el pais de centralizacién maés
avanzada.'®

Los paises de la “subsidiaridad” optan por la regién administrativa

En Alemania la situacién es muy diferente, pues, con excepcién del
Rubhr, casi no existe el enfoque de la cuenca-vertiente. En el contexto
del sistema federal, los Lénder son los responsables de la politica del
agua, aplican las leyes federales, reforzdandolas eventualmente,? y son
responsables, asimismo de la vigilancia del agua. También administran
el programa de estimulos basado en impuestos sobre la contaminacién,
puesto en practica en 1976 y destinado, como se recordara, a los con-
taminadores finales, aquellos que vierten sus aguas negras y residua-
les en los rios. Todos los Lénder cuentan con un mecanismo de control
de los servicios de saneamiento y de recoleccién y tratamiento de la
basura doméstica, los STAWA, lo cual indica que no se busca aislar el ci-
clo del agua de los otros problemas del medio ambiente®! sino, por el
contrario, se intenta organizar las actividades relativas al agua con
las relacionadas con los suelos (Wasser und Boden). En particular, mu-
chos Lander han establecido protecciones muy severas para las aguas
subterrdneasy de superficie destinadas a la alimentacién, imponiendo
a los explotadores agricolas restricciones al derecho de propiedad in-
mobiliaria mezcladas con compensaciones. Consecuentemente, dada
la tradicién de soberania de log Lénder y las ciudades con autonomia
administrativa y el profesionalismo pragmatico que caracteriza a los

18 Centralizacién que, por lo demas, es histérica, en particular en lo concerniente al derecho
del agua (Barraqué, 1995).

20 En este caso se puede mencionar cierta similitud con lo que estd ocurriendo en Bélgica: el
surgimiento de una estructura federal muy desarrollada impide por el momento pensar en el
nacimiento de organismos de cuenca, dado que los principales rios cruzan por las dos regiones
auténomas més importantes, Flandes y Valonia. Esta iltima tiene en experimentacién los con-
tratos de rio, como Francia, en el plano de las cuencas pequefias.

21 En el presente, un proyecto inglés tiene como objetivo reagrupar en la National Rivers
Authority los Servicios de Inspeccién de Instalaciones Reglamentadas (HMiP) y los servicios de
control de desechos gé6lidos.
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representantes electos —que siguen en ello las huellas que dejé la
tradicién del burgomaestre funcionario—, el organismo de cuenca-ver-
tiente es menos necesario, sin duda alguna.

El caso de los Paises Bajos confirma este analisis, puesto que no
es porque existan las Waterschappen por lo que se ejerce una adminis-
tracién por cuenca; las Waterschappen no corresponden a limites na-
turales, lo cual es muy comprensible, pues todo el pais, o casi, es plano.
Lo que esas colectividades locales funcionales tienen en comiin con los
organismos de cuenca-vertiente es que sus consejos no son producto
del sufragio universal sino de una representacién cualitativa de las
diferentes categorias de usuarios, en proporciones que varian segin
las tareas que lleve a cabo la Waterschappen y que dependen del volu-
men de contribuciones econémicas.? A causa de lo anterior, los agri-
cultores gozan a menudo de una representacién excesiva respecto a los
habitantes de las ciudades.

La situacién se complicé a partir de 1985, pues los holandeses
decidieron llevar a la préctica una planificacién integrada del agua
—sin modificar las estructuras territoriales ya existentes— centrada
en el plano regional administrativo de las provincias. Se trata, asimis-
mo, de agregar explicitamente un cuarto aspecto a la administracién
del agua, en relacién con las otras tres tareas emprendidas sucesiva-
mente de navegacidén y defensa contra las aguas, administracién cuan-
titativa y drenaje, administracién cualitativa y descontaminacién.
A través de un enfoque global, se busca dejar de lado la légica de la
construccion de obras y la ingenieria civil, para volver més a lo natural
y a la accién propia del medio ambiente. Debemos hacer notar que los
holandeses viven en el medio més artificial de Europa.

Es dificil caricaturizar la situacién de un pais con una tradicién
de consenso tan amplio, pero uno se ve tentado a decir que, si las pro-
vincias se dedican particularmente a la administracién integrada es
porque los consejos regionales son electos mediante sufragio universal
y porque en ellos predomina el peso de los defensores del medio am-
biente, muy numerosos entre los sectores asalariados y urbanizados.
Algunas de las provincias intentaron obligar a las Waterschappen
a adoptar los nuevos enfoques integrados o a modificar la composicién

22 De la misma manera, en las Genossenschaften, si bien todos los contribuyentes participan
en la asamblea general, 86lo los que maés aportan de cada categoria pertenecen al consejo de
administracién, lo cual es una buena prueba de que no debe confundirse la administracién co-
munitaria con la igualdad de los ciudadanos (Ciriacy Wantrup, 1982).
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tradicional de sus consejos o aun suprimirlas. Una ley de 1992 vino
a calmar las tensiones, al recordar la constitucionalidad de las Wa-
terschappen y fijar de manera estricta la composicién de sus consejos.
Sin embargo, se puede percibir un enfrentamiento latente entre una
red politica naciente que, buscandoe su legitimidad en la defensa del
medio ambiente, tiene su base en las provincias, pero asciende en la
escala nacional hasta el Ministerio de la Vivienda, el Equipamiento
y el Medio Ambiente, y otra red politica, més inclinada por tradicién
hacia la ingenieria civil y la construccién de obras, que pasa por las
Waterschappen y va hasta el Ministerio de Obras Piblicas v Transpor-
tes, donde se encuentra la poderosa Direccién del Agua (Rijkswater-
staat). También interviene un tercer ministerio, el de Agricultura y Pro-
tecciéon de la Naturaleza. La complejidad del juego de las partes
interesadas lleva a los holandeses tanto a poner en préctica enfoques
de planificacién traslapados, con ires y venires, asi como, sobre todo, a
llevar a cabo negociaciones y mediaciones muy formalizadas (Glasber-
gen, 1995).

También debemos mencionar que los Paises Bajos se encuentran
corriente abajo de una enorme metrépoli industrial que genera una
gran contaminacién. Ningin otro pais se ve tan restringido en su po-
litica del agua por las decisiones extranjeras, al igual que por el nivel
del mar; esta situacién explica su caracter ejemplar: no tienen de dénde
escoger.

Al sur; ;la regién como contrapeso de las grandes obras de cuenca?

La crisis del recurso llevé al mundo relacionado con el agua a volver
la vista hacia el modelo racional de la cuenca-vertiente, pero a los
paises que todavia no habian adoptado esa escala territorial les era
dificil elegir entre 1a Agencia Regional del Agua inglesa y la Agencia
del Agua francesa, mientras quienes lo hicieron en la época de la gran
hidraulica dictatorial le prestaban menos importancia. Gracias a ello,
el movimiento de descentralizacién y modernizacién del Estado pro-
vocé que la regién administrativa a menudo obtuviera la administra-
cién del recurso, como sucedié en el resto del continente, tarea que en
ocasiones cumple mal porque no logra imponerse en los planos locales
tradicionales. Tal fue el caso tipico de Italia, donde la ley Merli de 1976
confié la planificacién del agua a las regiones, la mayoria de las cuales
produjo documentos incompletos, no coordinados y atrasados. La ley
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les otorgé también la facultad de control sobre la eliminacién de las
aguas negras y residuales de las colectividades locales, pero, en varias
ocasiones, estas Gltimas obtuvieron del Parlamento el aplazamiento
de lag fechas limite para cumplir con la ley, argumentando sobre todo
que el bloqueo de los precios de los servicios del agua no les generaban
los medios para llevar a cabo las inversiones necesarias. Como resul-
tado de lo anterior, 1a ley Galli de 1994, votada después de cuatro afos
de debates, abordé el problema a la inversa, tratando de constituir
primero estructuras de administracién locales viables. En el interin,
otra ley permitié el establecimiento de agencias de cuenca en el caso
de los rios que cruzan varias regiones, dejando al Estado la obligacién
de garantizar la coordinacién de los planes regionales; pero, por el
momento, esas agencias no han sido dotadas de los medios econémicos
para aplicar los estimulos. Consecuentemente, la politica del agua corre
el riesgo de seguir sufriendo.

En Grecia, el territorio fue dividido en 14 cuencas-vertiente, ad-
ministradas por el Ministerio de la Industria, que también administra
las grandes obras hidroeléctricas; pero los responsables del medio am-
biente son 13 regiones administrativas, creadas en 1987.

En Egpaiia, la afirmacién de la descentralizacién regional (las
Autonomias) debilit6 claramente a las Confederaciones Hidrograficas
(Burchi, 1991). En Portugal, asimismo, el ministro del Medio Ambiente
quiso poner en marcha, a finales de 1980, cinco grandes organismos
de cuenca, uno por cada gran rio o regién hidrica, pero debié renunciar
antes de ver en marcha su proyecto y su sucesor prefirié integrar el
agua y su planificacién en las Direcciones Regionales del Medio Am-
biente y Recursos Naturales, que instituyé sobre una base territorial
administrativa. En la actualidad se vuelve a hablar de planificacién
de cuenca, pero a partir de una divisién en 15 subcuencas. En vista de
esas vacilaciones, la experiencia francesa parece mucho més original
por su antigiiedad.

Las agencias del agua francesas

El alto grado de concentracién de la industria privada del agua y el
peso del cuerpo de ingenieros del Estado a la cabeza de ese sector
aseguraban una gran coherencia y una unidad mucho més fuerte de
lo que la fragmentacién relativa de las estructuras locales permitiria
pensar. Y, siempre que se trat6 de responder a los problemas mediante
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obras de ingenieria civil, el modelo francés reaccioné con flexibilidad,
inventiva y economia. Pero lo que antes menciondbamos, esto es, la de-
bilidad histérica de los poderes locales, limitaba en gran medida la
posibilidad de surgimiento de una administracién integrada. ;No es
significativo que en 1975 tdnicamente 50% de los establecimientos in-
dustriales estuvieran conectados a las redes piiblicas de saneamiento,
contra 90% en Alemania?

Para hablar més detalladamente, si bien es cierto que las comunas
francesas poseian una soberania en principio superior a la de la ma-
yoria de las municipalidades de los otros paises (Bourjol, 1994), la
interpretacién de los derechos humanos adeptada después de la Revo-
lucién francesa, muy centrada en el respeto de la propiedad privada,
limité el accionar de las comunas en todo lo que podia frenar a la
iniciativa privada y, sobre todo, en materia de propiedad comin
(common property), de reparticién de esos bienes “comunes” que per-
tenecen a todos y a ninguno a la vez, y cuya apropiacién social se hacia
conforme a la regla del uso, de la costumbre, y no conforme a la de la
propiedad. Martine Rémond-Gouilloud (1989) relaciona la necesidad
de inventar el derecho del medio ambiente con el abuso del derecho de
propiedad, mientras que Pierre Lascoumes (1989) demostré que la vi-
gilancia de las instalaciones reglamentadas nacié, durante el gobierno
de Napoledn, de la voluntad del Estado central de proteger, no el medio
ambiente sino a las industrias contra su entorno, defendido por las
colectividades locales a través de su poder general de guardia. Jean-
Louis Gazzaniga (1991) escribe que, en lo concerniente al agua,“du-
rante el siglo XIX todo el mundo no hacia sino hablar de propiedad
y queria aplicarla al dominio hidrdulico”. Como vemos, lo que redujo
el lugar de la administracién consuetudinaria y comunitaria fue una
tension del sistema politico entre el Estado realista, por principio sobre
los ciudadanos, y la propiedad privada, particularmente bien defendi-
da. En el siglo XX se avanz6 cada vez més en el reconocimiento de los
limites del sistema y ello constituyé el meollo de la interminable polé-
mica en torno al regionalismo. El asunto de la fuente del Lizon y el
proceso en contra de Charles Beauquier son reveladores en ese sentido
(Barraqué, 1991); pero ya hicimos notar que, salvo en algunas regiones
en particular, la ley de 1898 sobre el régimen y la reparticién de las
aguas casi no fue aplicada en lo concerniente a la administracién co-
lectiva de las aguas corrientes no comunales que no correspondian ni
a la propiedad privada ni al dominio puablico. Si Alsacia se distinguié
en ese sentido, fue porque se encontraba bajo el dominio alemén en-
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tonces. Y no habia razén para que la situacién cambiara, puesto que
se habia materializado de manera permanente en el estilo de ejercicio
del poder de los prefectos, completamente antinémico de la idea de una
construccién colectiva de consenso y mediacién, y en la relacién de los
prefectos y los notables, identificada por Pierre Grémion (1976) como
un obstdculo mayor para la reforma regional de la Quinta Repiiblica.
Las leyes sobre el agua no eran aplicadas en sus aspectos relativos al
medio ambiente, mientras que la rdapida industrializacién hacia que
la situacidn se tornase catastréfica.

No obstante, la extensién de la privatizacion de los servicios del
agua habia favorecido, en Francia més que en ninguna otra parte, el
desarrollo de una cultura del agua potable como producto de consumao.
Ahora bien, eso fue lo que permitié dejar atrés ese callején sin salida
por la via econémica, mediante los derechos por consumo de agua a tra-
vés de las agencias. En la teoria neomarginalista de Pigou, en efecto,
el principio “el que contamina paga” es la correccién del mercado me-
diante la internalizacién de las externalidades; incluso se supone que
debe reemplazar la reglamentacién y la intervencién del Estado; pero,
para empezar, ello supone asimismo que el bien al que se aplica sea
un bien de mercado. Ahora bien, en el mundo anglosajon, la cultura
del agua es mucho méas comunitaria, lo que explica en parte el porqué
no se recurrio a ese principio.

En Francia, en cambio, algunos ingenieros de los grandes orga-
nismos de la época, que solian ir a Estados Unidos a hacer estudios de
economia y administracién, al regresar e integrarse al Secretariado
Permanente para el Estudio de los Problemas del Agua, perteneciente
alaDelegacion para el Ordenamiento Territorial (DATAR), introdujeron
en €él, por una parte, la idea de hacer recaer el pago por los servicios
del agua de una manera mucho més marcada en el consumidor (pago
por volumen extraido y equilibrio de los ingresos y los gastos) y, por la
otra, la idea de las agencias financieras de cuenca y de contribucién
calculado tedricamente sobre el modelo “el que contamina paga”.

En realidad, los ingenieros conocian también el modelo del Ruhr,
del que tomaron prestada la idea de la solidaridad de cuenca y en el
que las agencias eran entonces una especie de mutualidades, lo que es
muy diferente del principio “el que contamina paga”. En el primer caso,
la institucién se creé para durar, pues administra las instalaciones que
concretan la solidaridad;en el segundo, estaba destinada a desaparecer
en el momento en que el aumento de la tasa de la contribucién llevara
a cada contaminador a suprimir gu contaminacién por los medios que
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le parecieran convenientes, por lo que no habia solidaridad. El hecho
de que todavia en la actualidad existan las agencias demuestra que el
principio “el que contamina paga” se enarbolé como eslogan moral, pero
que en realidad no fue aplicado (Meublat, 1987); ademads, su aplicacién
habria sido politicamente imposible, y no sélo en Francia. En cambio,
el aumento progresivo de las facturas de agua mediante las contribu-
ciones obligatorias a través de retenciones bancarias permitié crear el
fondo de intervencién.

En esas condiciones, las agencias aseguran indirectamente, por
la via econémica, la compensacién reciproca que los derechohabien-
tes de un bien del medio ambiente, de una common property, se deben
unos a otros por principio, segin la norma juridica de la reparticién
de los bienes comunales. Dicho de otra manera, el mejor remedio a la
falta de aplicacién correcta de las reglas juridicas adaptadas a los bie-
nes del medio ambiente se da a través de las contribuciones o,también,
dicho de una manera lacénica, las contribuciones de los economistas
son el equivalente préctico de las compensaciones por las restricciones
al derecho de propiedad inmobiliaria de los juristas.

Esta hipétesis explicativa indirecta lleva a preguntarse por qué
no se ha pensado en extender las prerrogativas de las agencias a los
sectores de la administracién del agua que siguen sin contar con una
garantia: las inundaciones y la contaminacién pluvial. Y ello nos lleva,
a la vez, a recordar algunos aspectos de la controvertida historia de
las agencias.

Digamos, para empezar, que su nacimiento fue un tanto lento,
puesto que comenzaron a funcionar seis afios después del voto por
principio de los diputados. Era la época degaulliana del equipamiento,
cuando los ingenieros del Estado debian contrarrestar la “resistencia
al cambio” de las colectividades territoriales: los directores fueron se-
leccionados de entre los tres grandes grupos de ingenieros relacionados
con el agua, e incluso fue una de las razones del nimero de agencias
creadas (seis): dos territorios muy industrializados, Artois-Picardia
y Rin-Mosa, fueron confiados a la red de altos funcionarios egresados
de la Escuela de Minas, a cargo del Ministerio de la Industria; los dos
grandes rios que riegan las grandes aglomeraciones, el Rin y el Sena,
fueron a otra red, la de la Escuela de Ingenieros (Ponts-et-Chaussées),
con las zonas territoriales vecinas, y el gran suroeste rural, con la
Bretarfia y la cuenca del Loira, por una parte, y las cuencas del Garona
y el Adour, por la otra, pasé al grupo de los funcionarios de la ingenieria
rural, aguas y bosques.
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La composicién inicial de los comités de cuenca, que parecian algo
asi como los parlamentos del agua, demuestra el caracter mas politico
que técnico de esa creacién: un tercio para los servicios del Estado, un
tercio para los “usuarios” (esencialmente losindustriales y Electricidad
de Francia) y un tercio para los representantes electos locales, no en
cuanto tales en teoria sino como responsables de las redes publicas. La
rivalidad entre los representantes electos locales y los industriales era
muy fuerte, en efecto, y cada grupo atribuia al otro la responsabilidad
por la contaminacién. A falta de un conocimiento preciso de las aguas
negras y residuales, se decidié que eran de la misma magnitud en los
dos casos y que, consecuentemente, los industriales aportarian contri-
buciones econémicas globalmente equivalentes y, por ende, dispon-
drian del mismo nimero de plazas en los comités. La composicién de
estos dltimos y el gran tamarno de las “cuencas”, que en realidad com-
prenden varias, tenia por objeto llegar a un acuerdo entre eficacia en
lo relativo al medio ambiente e igualdad de trato de los usuarios-ciu-
dadanos-gravables entre si. Fue lo que se denominé también “solida-
ridad natural juridica”.

Al principio, los representantes electos locales mostraron reser-
vas, 8i no es que hostilidad, hacia las agencias del agua, las que a pri-
mera vista parecian creaciones tecnocraticas o, en todo caso, investidas
de una legitimidad que entraba en competencia con la de ellos. Signi-
ficativamente, rechazaron que se les considerara como contaminadores
y lograron que el impuesto se aplicara a los contaminadores iniciales,
es decir, directamente a los habitantes, a través de la factura del agua;
sin embargo, las que recibian las subvenciones y primas de las agencias
eran las colectividades locales.

Con el paso del tiempo vino la confianza, pues, en primer lugar,
el Estado central se desligé del financiamiento de las politicas del agua
¥, en segundo y de manera correlativa, su peso en los comités de cuenca
disminuyé hasta 25% de los puestos en provecho de usuarios cuya re-
presentacién habia sido minoritaria hasta entonces, en especial los
defensores de la naturaleza. En los consejos de administracién, asimis-
mo, el Estado ya sélo retuvo un tercio de los votos, contra la mitad que
tenia en un principio, mientras que los representantes electos de las
colectividades territoriales obtuvieron més puestos. Consecuentemen-
te, se empez6 a considerar cada vez con mayor frecuencia a las agencias
como organismos descentralizados; por lo demads, las agencias retienen
directamente los tnicos impuestos importantes que no pasan por el
Ministerio de Finanzas, tienen su propia tesoreria y su solvencia eco-
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némica les otorga una gran flexibilidad de intervencién, mientras que
su programa quinquenal garantiza que puedan hacer frente a sus com-
promisos, a pesar de eventuales austeridades. Paulatinamente, los re-
presentantes electos locales llegaron a apreciar a las agencias, al grado
en que ahora no dudan en defenderlas piblicamente y protegerias en
el Parlamento cuando sufren ataques (discretos) de la administracién
central, del Ministerio de Finanzas en particular, o de tal o cual actor
social que evoca la inconstitucionalidad de un sistema fiscal que escapa
al control del Parlamento.

Por otra parte, no debemos olvidar que las agencias no disponen
ni de poder de vigilancia sobre las aguas ni de la posibilidad de lleyar
a cabo obras —lo que se denomina control de una obra— ni se encuen-
tran en una buena posicién como para planificar o imponer un enfoque
de administracién integrada: “La prohibicién de tener el control de las
obras impide que las agencias del agua tengan una politica realmente
coherente: para llegar a tener el control de obras, se encuentran sujetas
a los imponderables de la voluntad de las colectividades locales y de
las personas piblicas o privadas” (Inquiété, 1992). La historia de las
presas de reserva construidas rio arriba de la regién parisina, estudia-
da por el autor de la cita, es por demés reveladora de una evolucién
inacabada hacia la administracién integrada. Concebidas al principio,
como las del Loira, para proteger las ciudades que se encuentran co-
rriente abajo contra las crecidas devastadoras, esas presas fueron cons-
truidas en realidad cuando a ese objetivo vino a sumarse otro, més
dificil de evaluar econémicamente: la necesidad de aumentar el caudal
de estiaje para satisfacer varios tipos de usos. El aumento de poder de
la agencia Seine-Normandie, gracias a la construccién de las presas
del Sena, el Marne y el Aube, correspondié a una profunda transfor-
macién del proceso de decisién: de una concepcién conforme a la cual
la presa de reserva parecia no haber sido decidida por nadie, sino que
se habia impuesto como una evidencia técnica en nombre del interés
general, se pasé progresivamente a hacer explicitos los intereses que
los diferentes usuarios tenian en la realizacién de la presa y a buscar
previamente cémo repartir los costos antes de hacer los trabajos.

La evolucién hacia la administracién integrada no llegé a su fin
por tres razones. Primera, todavia hoy no se ha logrado salir de la légica
de la inversién que lleva a hacer trabajos de reparacién, antes bien
que a reducir las contribuciones via retenciones y las aguas negras
y residuales contaminantes y modificar los funcionamientos. Segunda,
la 16gica del recurso afectado impone a la agencia el gasto de su pre-
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supuesto en el mismo campo en que lo recibié. Si es cierto que la presa
permite aumentar los caudales de estiaje y responder a la presién
creciente de quienes extraen agua, entonces la agencia cuenta con to-
das las razones para financiarla; por el contrario, si la presa debe pro-
teger contra las crecidas, la intervencién de la agencia es menos legi-
tima e incluso ilegitima, o, bien, tendria que crearse una nueva
contribucién para los actores que agravan los riesgos de inundaciones.
Mucho se hablé de esto durante la preparacién de la ley de 1992, pero
no se hizo. El Ministerio de Finanzas es hostil a ello. Las razones ge-
nerales: la reduccién del gasto del Estado; los motivos mds profundos:
su rivalidad con las agencias. Consecuentemente, las empuja de ma-
nera indirecta a invertir en obras clasicas, en el 1ltimo de los casos, de
la fuga en adelante. Tercera, esa misma légica financiera, sin contar
con el control de las obras, limita la funcién de planificacién de las
agencias y las somete al juego del “toma y daca”. En resumen, cada
una de las partes con algin interés en la cuenca y que paga su contri-
bucién esta segura a priori de que recibira ayuda cuando presente un
proyecto y, como cada una tiene sus propios proyectos, la agencia puede
verse conducida a elaborar programas heteréclitos, aunque equilibra-
dos entre los diferentes tipos de partes interesadas, para no dar la
sensacién de que favorece a una u otra. Ello hace que la planificacién
sea muy dificil y aun imposible. Por el contrario, un proyecto colectivo
que satisfaga a muchas partes interesadas sin perjudicar intereses
particulares tiene todas las probabilidades de ser aprobado, como fue
el caso de las presas de reserva hasta el aumento de la protesta de los
ecologistas. La légica del te doy/me das permitié también invertir abun-
dantemente en la construccién de plantas de depuracién: tan sélo para
las colectividades locales, se pasé de 360 unidades en 1960 a 2 100 en
1970 y, luego, a 7 500 en 1980 y a 11 500 en 1990; tan es asi que ahora
Francia est4 bien equipada. Pero ni el éxito de las agencias ni su legi-
timacién entre la opinién piblica ni su reconocimiento internacional
logran hacer mucho para ocultar la necesidad de reorientar parcial-
mente su accién hacia nuevas prioridades, como la desoxigenacién, la
contaminacién pluvial urbana y agricola, la prevencién de las inunda-
ciones, una administracién de los cursos de agua mas respetuosa de la
naturaleza, etc. La bisqueda parcial de esa légica de las obras, aun
cuando fueran acompafnadas de compensaciones (que, por lo demas,
a menudo generan otras obras), ya sélo permitié lograr consensos més
bien “reducidos” en favor de una administracién que no fuese comple-
tamente integrada.
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Inicialmente, las agencias debian dirigir su accién hacia objetivos
de calidad para cada tramo de rio, conforme a un procedimiento for-
malizado; sin embargo, sélo un “decreto de objetivo de calidad” fue
firmado, el del prefecto de Calvados para el rio Vire, e inmediatamente
se vio que el procedimiento era demasiado pesado. Por lo demés, dada
la falta de control de las obras de la cuenca, el resultado fue que cada
contaminador recibié su planta de depuracién, que casi no sabia hacer
funcionar. Se estaba lejos del modelo del Ruhr.

Las agencias dieron un vuelco entonces, junto con el Ministerio
del Medio Ambiente, hacia férmulas mas flexibles, contractuales, las
cartas y los contratos de rio, para encontrar y financiar a una agencia
piblica de mantenimiento de los rios no comunales que se encontraban
abandonados. No es sorprendente que los primeros contratos se refi-
rieran a pequefios rios de Alsacia, como resultado de la supervivencia
de costumbres comunitarias mantenidas durante la ocupacién alema-
na. En la reciente ley de 1992 se habria deseado ir més lejos y dar a las
agencias, ya sea la vigilancia de las aguas, ya sea el control de las obras,
ya sea ambas cosas; con lo que se habria corrido el riesgo de encontrarse
en la confusién de funciones de las antiguas Agencias Regionales del
Agua. De todas maneras muchos de los operadores actuales han ejer-
cido presién para que se deje a las agencias en el statu quo, amenazando
con plantear en el Parlamento la cuestién de la constitucionalidad de
las contribuciones por el servicio del agua; fue por lo que en la ley
de 1992 no se menciona a las agencias del agua. Finalmente, se prefirié
alentar a las colectividades territoriales a constituir comunidades lo-
cales del agua en la escala de la subcuenca, para asegurar ese control
de obras.?® Las agencias habran de contentarse con ayudar financie-
ramente y, también, con alentar la elaboracién de nuevos documentos
de planificacién que deberan ser las herramientas de una administra-
cién integrada, pero que seguirdn siendo claramente distintos de un
enfoque operacional.

El seguimiento de la aplicacién de los planes de equipamiento
y administracién del agua (SAGE), asi como de los planes rectores de
equipamiento y administracién del agua (SDAGE)* que deberén llevar

23 E] término no es inocente: la comunidad evoca la subsidiaridad y ésta se sitia en el mundo
de la accién. La Comisién Local del Agua (Commission Locale de YEau, CLA) es el centro de
elaboracién formal de la planificacién.

24 Del francés Schémas d’Aménagement et de Gestion des Equx y Schémas Directeurs dAmé-
nagementet de Gestion des Eaux. Estos planes se encuentran previstos en la ley de 1992. Cf. Latour
y Le Bourhis, 1995.
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a cabo las comisiones locales del agua y los comités de cuenca, respec-
tivamente, permitira ver si se franquea una nueva etapa y se intenta
obtener un verdadero consenso respecto a los esfuerzos y los compro-
misos reciprocos. Para lograr esto seria necesario que las agencias par-
ticiparan con una mayor claridad en la mediacién entre los usuarios
del recurso, pero valiéndose ma4s claramente también de métodos ade-
cuados.

En cuanto a la vigilancia del agua, la tradicién francesa de con-
fiarla al Estado en cuanto tarea soberana de la nacién ha impedido
que ésta sea descentralizada en provecho de los organismos que no go-
zan de soberania: la subsidiaridad es mucho mads limitada que al otro
lado del Rin. Las propias agencias no quisieron encargarse de la vigi-
lancia del agua, para no perder su buena imagen ni su capacidad de
mediacién.

Observaciones finales

Hasta ahora he descrito de una manera general la evolucién de las
politicas publicas del agua, que surgieron inicialmente en una pers-
pectiva de desarrollo econémico y para protegerse contra los caprichos
de la naturaleza, y he dado a entender que el surgimiento de un enfoque
centrado en el medio ambiente puso parcialmente en tela de juicio los
prolongados logros de la ingenieria sanitaria (en el caso de la adminis-
tracién de los servicios de agua) y de la ingenieria civil (en el de la
regularizacién de los cursos de agua). Ahora buscaré desarrollar este
tema y propondré algunas interpretaciones.

Si bien es cierto que casi la totalidad de los paises mantuvo final-
mente dos planos territoriales de administracién —las colectividades
locales en el caso de los servicios de agua y saneamiento y un plano
regional en el de la administracién del recurso—, en esos dos planos,
no obstante, el tema del medio ambiente atenud la importancia del
paradigma “piiblico-privads”.

Tal fue el caso, para empezar, en lo concerniente a los servicios
locales: no sélo la variedad de tareas que debian cumplirse y su inter-
dependencia creciente hicieron que se pudiera privatizar en grados
muy diversos sino que, ademas, vimos que las colectividades locales
Crearon sus propias empresas privadas municipales para flexibilizar
las reglas de administracién {Kraemer, 1994). Ahora vamos a ver que,
@ contrario, la cooperacién necesaria entre los oferentes y los deman-
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dantes de servicios puso también en tela de juicio las funciones tradi-
cionales de la economia de mercado.

En el plano regional, la administracién moderna del agua impuso
asimismo que se pusiera en tela de juicio la oposicién piblico-privado,
en este caso conforme a las reglas de apropiacién del agua. Con el
enrarecimiento del recurso, el derecho sobre el agua evolucioné y la
categoria considerada como res nullius, que tradicionalmente se apro-
piaban los terratenientes, disminuyé en provecho de la res communis.
Sin embargo, ello no llevé a una nacionalizacién: la mayoria de los
paises se contentaron con reglamentar el uso del agua, cualquiera que
fuese su situacién de hecho, considerando que siempre es corriente en
el ciclo natural. Ahora bien, ya en la Roma antigua y en el mercado
germénico del Bajo Imperio, en Europa, nadie podia apropiarse del
agua corriente y sélo su uso podia ser repartido. Se trataba de una
common property tipica que exigia un reparto negociado entre los in-
teresados. En otras palabras, se pasé de una oposicién entre aguas
publicas y aguas privadas a una estructuracién en la que la reparticién
entre los usuarios vacilaba entre el modo reglamentario (top-down,
o de arriba hacia abajo) y el modo negociado (bottom-up, o de abajo
hacia arriba).

Los servicios del agua y la ingenieria del medio ambiente

En el plano local, el meollo fue la transformacién del concepto de ope-
rador de los servicios de agua. Conforme al modelo del municipalismo
solidarista, en nombre de la salud piiblica y de la solidaridad de he-
cho ante las epidemias, se ponia el acento en la generalizacién al con-
junto de habitantes de las ciudades de lo que s6lo los propietarios mas
ricos podian proveerse. Los representantes electos locales lograron en-
tonces monopolizar la expresién de la demanda de servicios de agua
de todos los habitantes de su ciudad, sin excepcién; pero muy a menudo
no contaban con la competencia necesaria para comprender el funcio-
namiento de las redes y recurrian para ello a los ingenieros. Estos
tltimos, aun cuando fuesen empleados de las municipalidades, tenian
el monopolio de la oferta de servicios y la administraban con cierta
independencia de los representantes y, sobre todo, sin contacto directo
con la poblacién. El mediador en esa relacién eran los objetos técnicos.
Los ingenieros del agua tenian, y tienen todavia, una idea muy poco
precisa de la demanda, porque trabajaban en el marco de un munici-
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palismo que no queria segmentarla. En el caso del agua potable,
por ejemplo, se continué buscando prolongar las curvas crecientes
de consumo total, mientras que la demanda doméstica sélo aumentaba
una vez que todos los habitantes de una ciudad habian sido conectados,
e incluso disminuyé después de varios afios de sequia, y que, ademas,
las industrias fuertemente consumidoras entraron en crisis. Asi se hi-
cieron grandes inversiones initiles, como en Inglaterra, mientras
que, por otro lado, se descuidaba la relacién de servicio y el manteni-
miento de las redes (Pearce, 1982).

Por su parte, los usuarios de las redes llegaron a mostrar un de-
sinterés exagerado por éstas, ya que se les liberé de toda responsab-
lidad. La actitud de “todo al drenaje”, el basurero Gnico, de mantener
los depésitos de agua de los sanitarios con fugas permanentes, etc., son
otras tantas seiiales de las consecuencias de ega politica de infraes-
tructura que en un principio tenia como meta la liberacion del tiempo
de los habitantes de las ciudades para permitirles participar mas ac-
tivamente en la vida social. A propésito de los desechos en general,
Martin Melosi escribe: “Ojos que no ven, corazén que no siente”, y esa
légica desembocé en el sindrome del NIMBY “fuera de mi patio” (not in
my backyard).

El gjercicio irresponsable de la demanda, aunado a la politica de
la oferta ilimitada por parte de los ingenieros, facilité que se crearan
gituaciones de crisis, porque terminaron por faltar los recursos natu-
rales o el espacio, pero también es por eso que, en el Laboratorio de
Técnicas, Territorio y Sociedad (Latts), estudiamos con el término
de “efectos de red” (Dupuy, 1989): 1a conexién de un nimero cada vez
mayor de usuarios a8 una red cualquiera entrafha necesariamente efec-
tos acumulativos exponenciales, algunos de los cuales son muy positi-
vos, pero otros plantean el problema de la punta explosiva. El tréfico
urbano es el ejemplo mas conocido de ese problema —con la apertura
de nuevos ejes de circulacién para desembotellamiento que se saturan
poco después de su inauguracién—, aunque también lo encontramos
en el caso del agua potable.

Por una parte, el recurso terminé por hacer falta en grandes can-
tidades y, por la otra, cada vez era més dificil satisfacer las exigencias
de calidad.?® Los dos problemas juntos formaron un rompecabezas para
los responsables de tomar las decisiones: jdebia recurrirse a acueduc-

25 Los distribuidores de agua deben respetar un nimero creciente de normas de potabilidad:
més de 60 en la Unién Europea y mas de 80, y muy pronto més de 100, en Estados Unidos;
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tos a gran distancia?,?® jo invertir en tecnologias cada vez mas costo-
sas? En todo caso se buscaba proteger las aguas brutas, 1o que impli-
caba luchar contra la contaminacién en todas partes. La directriz eu-
ropea relativa a la potabilizacién del agua de superficie hizo que los
servicios de agua potable volvieran la vista hacia la captacién de aguas
subterrdneas. La presién aument6 entonces sobre la agricultura, para
reforzar los perimetros de captacién; pero esa politica se enfrenté en
numerosos paises a la crisis agricola y a la tradicién de apropiacién
privada del suelo y de las aguas que éste contiene.

Se empezdé incluso a preguntarse, aqui y all4, si no seria necesario
revisar enteramente la cuestién y reconsiderar el dogma de hacerlo
todo con agua potable.?” Pero las experiencias de reciclaje o de redes
dobles siguieron siendo raras, pues implican el desarrollo de toda una
nueva cultura del agua y de una administracién de la demanda.

Lo mismo ocurrié en el caso del saneamiento: en los paises noreu-
ropeos, al igual que en Estados Unidos, se hicieron considerables in-
versiones en el saneamiento y la depuracién de las aguas residuales
industriales y las aguas negras domésticas. Sin embargo, la calidad
del agua no mejoré mucho y se tuvo que admitir que la contaminacién
que aportan los escurrimientos, tanto a las ciudades como al campo,
era mucho més importante que lo que se creia. Ademaés, la impermea-
bilizacién de los suelos en las grandes aglomeraciones terminé por
aumentar considerablemente los volimenes del agua que debia tra-
tarse en caso de tormenta, y eso llevé a callejones sin salida, si no en
el diAmetro de las tuberias, al menos en el financiamiento.

Esas dos razones obligaron a que se buscara retener el agua de
lluvia en lugar de enviarla inmediatamente a través de tuberias sub-
terrdneas hacia los rios: las obras de retencién o de reinfiltracién dis-
minuyen los volimenes que hay que tratar y la contaminacién. En
Alemania, al igual que en Estados Unidos, numerosas ciudades han
creado un servicio especializado para ocuparse de ese problema, asi
como un gravamen o un impuesto sobre los suelos impermeables para
financiar las cuencas de tormenta y alentar a los ciudadanos a reinfil-
trar més agua en su casa; pero ello significa hacerlos participes nue-

ademas, ciertas normas son contradictorias e implican un exceso de complicaciones (Barraqué
y Lavoux, 1992).

26 Antafio comunes ep los paises mediterrdneos, ahora los hay cada vez méas en Europa del
norte.

27 Realmente sélo es necesario gue una pequeia cantidad del agua que consumimos sea
potable, mientras que practicamente un tercio podria no serlo.
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vamente en la administracién global. También se ha buscado proponer
un servicio piiblico de saneamiento individual méds completo que el
desagiie tradicional, en lugar de invertir en redes cuyo prolongamiento
tiene un costo secundario creciente. A causa de su baja densidad de-
mografica, ese problema concierne particularmente a Francia, pero la
dificultad de superar la rigidez de la frontera entre el espacio piblico
y la propiedad privada frena todo esfuerzo por resolverlo.?®

Consecuentemente, se hace necesario buscar nuevos enfoques, so-
bre todo nuevas relaciones entre los operadores, las autoridades locales
y los particulares: ya no puede seguirse adelante con la politica de las
redes independientemente de una politica de equipamiento y urbanis-
mo, la cual engloba a los representantes electos locales, puesto que
exige una legitimidad que supera a los operadores. Por lo demas, la
regulacién de los efectos de red implica hacer participar nuevamente
a los ciudadanos, lo cual significa dar marcha atréds un poco en lo que
respecta a la tradicién de liberacién de su tiempo. En realidad, nos
encontramos ante una confusién de la nocion de operador de red, sobre
todo en el campo del agua: existe una tendencia cada vez mas fuerte
a que el operador se convierta en una colectividad diversificada de par-
tes interesadas que, juntas, tienen la capacidad para hacer funcionar
el servicio y, también, para controlar sus efectos secundarios. Esaesla
problematica de la ingenieria del medio ambiente: no sélo el dominio
de nuevas disciplinas y nuevos conocimientos relativos a los procesos
naturales sino, también, relaciones mucho més desarrolladas entre los
representantes electos, que son quienes disponen de la autoridad de
organizacién —mientras los técnicos garantizan el funcionamiento
de las redes y los sistemas alternos—, y los ciudadanos, para quienes
la ciudadania se basa cada vez mads en la calidad de usuario y menos
en la de propietario (Barraqué et al., 1993).

La reparticion del agua: jreglamentada o negociada?

En este caso, igualmente, la apropiacién cede el lugar aluso del recurso,
que serd repartido en funcién de la diversidad de los usos, autoritaria
o crecientemente, con base en un enfoque contractual. En la “filoso-
fia natural” inherente al concepto de medio ambiente (Lecourt, 1993),

28 Las fosas sépticas se encuentran en terrenos privados; jcémo puede intervenir en ellas un
servicio publico?

467



Bernard Barraqué

cada parte interesada se considera diferente de las otras y entra en
negociacién para llegar a un convenio, inspirado a menudo en el respeto
de la costumbre. No se trata ni de igualdad ni del interés general; por
eso los paises que han conservado fuertes tradiciones comunitarias
y costumbristas, que funcionan politicamente “por consenso”, por lo
general han adoptado més rdapidamente la idea de una administracién
integrada que los otros. No se trata forzosamente de poner en tela de
juicio la legitimidad democratica que dan las elecciones, sino de com-
plementarla con una competencia centrada en la nocién de usuario
antes bien que en la de propietario.

Desde este punto de vista Francia no se encuentra bien situada,
es tan importante politicamente la propiedad privada como “monéar-
quico” el gjercicio del poder. El prefecto es la figura tipica de ello, pues
se supone que él debe sintetizar la variedad de aspiraciones del cuerpo
social, al mismo tiempo que es el representante del Estado y que, por
principio, se encuentra por sobre los simples ciudadanos. Por un lado,
deberia alentar la discusion entre las partes en conflicto, pero, por el
otro, desde que el Estado interviene de una manera generalizada en
la economia y en lo social, es una parte interesada més entre tantas
otras, y el hecho de que sea monérquico lo lleva a no sentirse obligado
a negociar. Ahora bien, nos hacen observar los analistas de la decisién
publica “integrada” como Pieter Glasbergen (1995), si una parte inte-
resada se rehisa a participar en la red de politicas (policy network),
compromete el logro del consenso.

A causa de lo anterior, en los paises desarrollados se han afinado
métodos formales destinados a lograr el consenso, que consisten, pri-
mero, en buscar que los protagonistas compartan el mismo punto de
vista sobre la situacién. Francia, donde se desarrollan politicas terri-
toriales contractuales (Gaudin, 1993), tuvo al menos una gran expe-
riencia en el campo del agua: la administracién integrada de la Dor-
dofia a través de un establecimiento piblico original, el EPIDOR
(Pustelnik y Macé, 1993). El autor de la idea, un ingeniero y biélogo
apasionado de los salmones, importé de Canad4 un método formalizado
de mediacién. Primero eligié la escala territorial de legitimacién de su
establecimiento piblico en proyecto: dado que la cuenca de la Dordoiia
se extiende sobre seis departamentos, supo convencer a los seis presi-
dentes de los consejos generales interesados de que constituyeran jun-
tos el consejo de administracién del EPIDOR. Después, establecié pa-
cientemente el policy network del problema de la administracién
integrada, hasta poder sostener una “junta cumbre” de negociacién en la
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que fueron presentadas las posibles soluciones —bajo la forma de 402
puntos que requerian el consenso— a 51 representantes de los diversos
usuarios del agua, sentados a una mesa redonda presidida por los seis
presidentes de los consejos generales. Gracias al talento de animador
de un especialista llevado de Canad4, que personificé doblemente el
papel de “tercero ajeno”, allanador y pasador (Marié, 1990), se lograron
los consensos, lo cual es sorprendente cuando se sabe que la adopcién
de cada punto requeria la unanimidad.

Este procedimiento tampoco es ideal, pero, sin entrar en una cri-
tica detallada, sélo haré notar que, gracias a su tradicién de indivi-
dualismo e igualdad, los franceses se encuentran muy bien situados
para mantenerse particularmente atentos ante eventuales desviacio-
nes antidemocraticas en la biisqueda de consensos a cualquier precio
(Barraqué, 1993a). Para dar un solo ejemplo extremo: el fragil consenso
a que llegaron israelies y palestinos, jno confirma el hecho de que los
primeros van a tener derechos de extraccién de agua por habitante
tres veces superiores a los segundos, a pesar de que ambos son agri-
cultores?

En conclusién, no es muy probable que los paises europeos se
orienten hacia una simplificacién general de los organismos adminis-
tradores del recurso en favor de las cuencas-vertiente: las regiones
administrativas retienen poderes de planificacién y en ocasiones com-
parten con las administraciones centrales el poder de vigilancia o de
aplicacién de las leyes, porque disponen de la legitimidad del sufragio
directo, mientras que las agencias de cuenca estan adaptadas al logro
de consensos, pues los grupos de usuarios se encuentran representados
en ellas de manera cualitativa. Quiza sea incluso ventajoso pensar en
una dialéctica entre los dos, al igual que en la complementariedad
entre reglamentacién y estimulo econdmico. En Francia, las agencias
del agua, herramienta de estimulo, permitieron realmente que se tu-
viera conciencia del problema, lo cual, a su vez, hizo posible el fortale-
cimiento de la planificacién y la vigilancia “del agua y de los medios
acuéticos” (ley de 1992).

Sélo resta convencer a los ingenieros y a los cientificos del agua
de la importancia de esa complejidad de la decisién piblica: “El apro-
vechamiento de las aguas es un proceso mas politico que técnico”, es-
cribian Dennis Parker y Edmund Penning-Rowsell (1980) en su ané-
lisis de la regionalizacién del agua en Inglaterra. “Los ingenieros
participantes en esa tarea evitan demasiado a menudo las situacio-
nes en que el debate publico y la participacién son una condicién y pre-
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fieren concebir la planificacién a partir de férmulas matematicasy mo-
delos considerados como suficientes.”

Maés all4 del debate sobre la privatizacién, y teniendo en cuenta
el de la centralizacién y la descentralizacion y, también, el de la admi-
nistracién transversal o integrada, descubrimos entonces numerosas
probleméticas que estén asociadas a la transformacién de las politicas
publicas del agua: pero, jacaso no es la de la “modernizacién de la
democracia” (Zillessen et al., 1993) la fundamental? Mds modesta-
mente, debemos preguntarnos: jcémo podria el agua, tan indispensa-
ble para la vida simple y llanamente, no ser un problema social y po-
litico?
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Hacia el federalismo fiscal en México

Jorge Chévez Presa y Fausto Hernandez Trillo

ederalismo es indudablemente una de las palabras mas pronuncia-
das en el presente afio tanto en los discursos oficiales como en las
declaraciones de politicos, académicos, periodistas y hasta médicos. Por
una parte, se le ha considerado como la panacea del desarrollo y aper-
tura politica y, por otra, del desarrollo econémico (véanse Quigley, 1993;
Bird, 1992; Oates, 1993). Sin embargo, pocas veces nos hemos detenido
a analizar los aspectos teéricos del mismo, las precondiciones necesa-
rias para que tenga éxito, asi como sus peligros. En particular, el fede-
ralismo fiscal ha sido tratado en nuestro pais mas desde el punto de
vista politico que desde la perspectiva puramente econémica y practica.
Asimismo, en México ha sido abordado méas desde la perspectiva de los
ingresos que desde el punto de vista del gasto.

El presente articulo pretende, primero, establecer algunos linea-
mientos teéricos del federalismo fiscal para después, con base en éstos,
analizar la viabilidad de un verdadero federalismo fiscal en México,
sobre todo desde la perspectiva del gasto. Lo anterior debera incluir
una estrategia de accién para acercarnos al nivel de federalizacién
fiscal 6ptimo en nuestro pais, lo cual naturalmente implica analizar el
statu quo de nuestra actual estructura federal.

El trabajo se encuentra dividido en dos partes. La primera revisa
algunos conceptos tedricos, en tanto que la segunda aborda las pautas

dorge Chavez Presa labora en la sucp y Fausto Hernandez Trillo en el CIDE. Los autores agradecen
los comentarios de Santiago Levy y de José Antonio Alvarado. El contenido del articulo no co-
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para el federalismo fiscal en México. Se anade una seccién con las
conclusiones.

Algunos aspectos conceptuales

La descentralizacién de las erogaciones federales representa uno de
los medios para obtener resultados més favorables en el ejercicio del
gasto y rendir mejores cuentas a los contribuyentes.

Conceptualmente, el objetivo del federalismo hacendario es de-
terminar la estructura éptima del sector publico, en términos de la
adscripcién de las responsabilidades en la toma de decisiones sobre
funciones especificas, a representaciones de subconjuntos geograficos
adecuados de la sociedad. Esto es, nos proporciona las lineas generales
para una divisién apropiada de las funciones fiscales entre los diferen-
tes 6rdenes de gobierno.

Un programa de federalismo fiscal implica, primero, definir las
responsabilidades entre los diferentes 6rdenes de gobierno. Segundo,
el federalismo fiscal conlleva a determinar un esquema apropiado de
obtencién de recursos para la produccién o generacién de los bienes
y servicios piiblicos, y tercero, consiste en una programacién adecuada
del gasto de manera que dicha produccién sea eficiente y atienda a la
vez las necesidades presentes y futuras de la localidad (véase Oates,
1976).

Objetivo general de la descentralizacion

El objetivo de la descentralizacién del gasto es encontrar la estructura
mas eficiente de la produccién o generacién de bienes y servicios pui-
blicos identificando las actividades a ser descentralizadas. En otras
palabras, el objetivo final es elevar la calidad del gasto que realiza el
sector piblice.

Principios regidores de un programa

Para encontrar la estructura mas eficiente de produccién de bienes
y servicios publicos acorde a las necesidades de nuestro pais, es nece-
sariorespetar algunos principios de eficiencia que nos conduzcan a una
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adecuada descentralizacién de responsabilidades. Asimismo, es nece-
sario tener en consideracién las ventajas y desventajas de los dos ex-
tremos de la estructura organizacional del sector piblico: una total
centralizacién y una completa descentralizacién (véase Oates, 1976;
Stiglitz, 1992; y Musgrave y Musgrave, 1995).

Existen ventajas y desventajas en cada una de estas estructuras.
Como se vera, las ventajas de una representan las desventajas del otro
extremo. Por lo mismo, es conveniente introducir una estructura mixta
que combine las ventajas de las dos.

Ventajas de un gobierno muy centralizado

Lasventajas de un gobierno centralizado totalmente pueden resumirse
de la siguiente manera:

e Mayor capacidad para mantener altos niveles de empleo con
precios estables. Esto se debe a que se puede seguir una politica
fiscal mas armoniosa y a que facilita més la aplicaciéon de medi-
das macroeconémicas encaminadas a la estabilizacién de pre-
cios y a la generacién de condiciones que promuevan la inver-
8i6n y creacién de empleos.

¢ Una politica redistributiva para impulsar el desarrollo de las
regiones por igual podria ser mas fécil de lograr. Sin embargo,
esto implica algiin esquema de impuestos-subsidios, donde las
regiones con ingresos mas altos paguen impuestos que, en su
momento, sean distribuidos a las regiones con ingresos maés
bajos.

¢ En cuanto a la eficiencia en la asignacién de los recursos, un
gobierno muy centralizado puede hacerlo mejor sélo en los casos
en que la produccién de un bien publico beneficia por igual
a todos los individuos de las distintas comunidades. Asimismo,
cuando hay economias de escala en la produccién o generacién
de dichos bienes y servicios publicos.

Ventajas de un gobierno muy descentralizado

Por su parte, un gobierno muy descentralizado posee las siguientes
ventajas:
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¢ Proporciona un medio a través del cual se pueden ajustar los
niveles de consumo de ciertos bienes piblicos a las preferencias
de un subconjunto de la sociedad. De este modo, la eficiencia
econdémica se fortalece al permitir una asignacién de recursos
més acorde con los gustos de los consumidores.

o Da lugar a presiones competitivas para inducir a los gobiernos
locales a adoptar técnicas més eficientes de produccién y gene-
racién de bienes y servicios piiblicos, por lo que puede aumentar
la produccién de bienes piiblicos.

¢ Un sistema de gobiernos municipales puede proporcionar un
contexto institucional que estimule la mejor adopcién de deci-
siones publicas al obligar a un examen mas explicito de los
costos de los programas publicos.

Como se puede apreciar, cada uno tiene sus ventajas, y las ventajas
de uno representan en general las desventajas del otro. Sin embargo,
es deseable un sistema intermedio! que combine las ventajas de los
dos polos y evite los defectos més serios de cada uno. Una organizacién
federal del gobierno en sentido econémico satisface este requisito. En-
tendemos por lo anterior la organizacién que asigna a los diferentes
é6rdenes de gobierno una funcién del sector piblico, en especial aquellas
en las que cada orden de gobierno puede desemperfiarse mejor; y a la
vez, esto requiere que asignemos responsabilidades para cada orden
de gobierno.

En general, los dos principios regidores de la asignacién de res-
ponsabilidades son los siguientes:

a) De acuerdo con las externalidades (beneficios) que producen
geogrdficamente. Respecto al objetivo de asegurar un uso eficiente de
los recursos, se puede concluir que para cierta clase de bienes (aqui se
incluyen, por ejemplo, la administracién de la justicia, la defensa na-
cional, etc.), que no pueden ser ofrecidos por el mercado y cuya produc-
cién genera externalidades (beneficios) a la sociedad en general de
manera uniforme, el gobierno central es el adecuado. Sin embargo,
para otro tipo de bienes piblicos que generan beneficios nada més en
la localidad donde se producen es méas indicado que sean los municipios
los que se encarguen de su produccién. Por Gltimo, los que se encuentren

1 Para una defensa de este caso extremo, véase Tullock, 1994.
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en un punto intermedio en la generacién de beneficios deberian ser
producidos por los gobiernos estatales. En palabras de Stiglitz (1992),
gignifica internalizar las externalidades.

b) De acuerdo con las ventajas competitivas de los diferentes 6r-
denes de gobierno. Segun este criterio la responsabilidad de producir
cierto bien o servicio se asigna de acuerdo con las economias de escala
y de alcance. Esto es, cada orden de gobierno debe de producir aquel(los)
bien(es) o servicio(s) que le resulte(n) mas barato(s) respecto a los de-
mads érdenes de gobierno. En otras palabras, se debe establecer qué
orden de gobierno posee ventajas comparativas en la produccién del
bien o servicio piblico.

Secuencia

La descentralizacién es una tarea de largo plazo® y esta determinada
por la capacidad de los estados y municipios para asumir las nuevas
responsabilidades. Se requiere una definicién de metas precisas de
corto, mediano y largo plazos.

La descentralizacion del gasto federal implica, entre otras cosas:
a) cambios institucionales y legales y, ) una evaluacién de la capacidad
—humana y fisica— de las entidades federativas para determinar si
es viable o0 no una descentralizacién en toda la nacién o solamente, en
un inicio, en algunos estados y municipios para que posteriormente
girvan como modelos.

Por lo anterior, esta reforma tiene que darse de manera gradual
y emprenderse por regiones, reconociendo los distintos niveles de de-
sarrollo en las diferentes areas del pais. De igual manera, debemos
considerar que hay actividades que serian muy facilmente descentra-
lizables y que podrian darse en el corto plazo; mientras que otras tareas
publicas requieren de un proceso mas lento, por lo que tienen que ser
planteadas para el largo plazo.

2 En Nueva Zelanda el proceso duré mas de 13 afios, mientras que en Indonesia poco mas
de 10 (véase Shah, 1994).
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Beneficios

Con la descentralizacién se contribuira a cancelar la duplicidad de
funciones entre los distintos 6rdenes de gobierno. Asimismo, la sociedad
civil tendrd mayores posibilidades de participar en las decisiones
y prioridades de sus comunidades, por lo que la calidad del gasto me-
Joraré enla medida en que se proporcionen servicios ptiblicos con mayor
eficiencia. Sin lugar a dudas éste es un paso hacia la democratizacién
del gasto publico federal.

Es importante que la descentralizacién del gasto se aproveche
para eliminar déficit presupuestales, asi como para perpetuar la eli-
minacién mediante la definicién de reglas claras.

Por su parte, las entidades federativas se veran obligadas a rendir
mejores cuentas a sus contribuyentes, pues tendrdn maés responsabi-
lidades y con ello un mayor compromiso con el electorado local.

Aspectos macroeconémicos de la descentralizacion

Cualquiera que sea el proceso de descentralizacién que se adopte, es
necesario cuidar algunos aspectos macroeconémicos, ya que todo sis-
tema de descentralizacién tiene efectos macroeconémicos que no deben
ser olvidados (véase Tanzi, 1994; Begoev, 1994).° A continuacién esbo-
zamos los més importantes.

Debe quedar claro que la politica fiscal del pais corresponde ex-
clusivamente al gobierno federal. Para que ésta sea efectiva estabili-
zando algin choque, es muy importante que permanentemente los
gobiernos estatales y municipales equilibren sus presupuestos. De esta
manera, su conducta seré fiscalmente neutra cuando la economia esté
en su senda de largo plazo, pero puede ser perversa o prociclica durante
los altibajos.

Lasrecesiones o las expansiones se pueden ubicar en unas cuantas
regiones solamente, por lo que podria asignédrseles algin papel esta-
bilizador en un momento dado. Ademas, debe observarse que las re-
giones pueden mostrar diferentes preferencias sobre las variables ma-
croeconémicas (inflacién, empleo, pensiones, etcétera).

En circunstancias comunes en paises en desarrollo, los gobiernos

3 Begoev elabora un estudio sefialando lo erréneo de la descentralizacién en la antigua
Yugoslavia, donde obstruyd la estabilidad fiscal.
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subnacionales han contribuido significativamente a la complicacién
de los problemas macroeconémicos. Esto se debe a:

» Arreglos que transfieren responsabilidades de gasto a las lo-
calidades sin las suficientes fuentes de recursos.

s Presiones politicas que obligan a las localidades a gastar mds
de lo presupuestado o a reducir algin impuesto.
Sistemas débiles de administraciéon de ;;asto piblico.
La confianza en que, a pesar de sobreendeudarse, el gobierno
central siempre vendra a su rescate.*

Algunas complicaciones prdcticas de la descentralizacién

Se ha dicho que el gobierno central no percibe claramente las necesi-
dades de cada localidad. Pero esto no significa que los gobiernos locales
lo hagan mejor. Seria necesario que los gobiernos fueran efectivamente
mas sensibles a las demandas de sus electores; sin democracia la des-
centralizacién servird de poco (véase Hommes, 1995).

En paises como Italia y Colombia se ha observado que los gobier-
nos locales son més corruptos, pues la corrupcién se estimula por la
contigiiidad que facilita la creacién de vinculos personales entre auto-
ridades y poblacién, lo que crea beneficios para ciertos grupos o indi-
viduos.

En cuanto a calidad de las burocracias locales, en la medida en
que la burocracia central ofrezca mejores oportunidades de promocién
respecto de la primera, el centro atraera individuos mas capaces que
las regiones.

Por su parte, la divigion politica de la mayoria de los paises se
disefi6 con base en criterios histéricos o politicos y no de eficiencia,
como ahora se pretende; es decir, se debe cuidar el aspecto relacionado
con la heterogeneidad de las jurisdicciones.

Finalmente, debe quedar claro que el efecto del sector piblico en
la economia no proviene sélo de sus actividades de gasto e ingreso sino
de sus actividades de regulacién. Si la descentralizacién fiscal incre-
menta el nimero de regulaciones, se puede incrementar el efecto del
sector piiblico aun sin incrementar la razén gasto/PIB.

4 Véase Hernandez Trillo, 1996.
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A continuacién presentamos algunas ideas para llevar a cabo un
proceso de descentralizacién del gasto federal en México.

Hacia el federalismo fiscal en México

Con base en lo anterior es posible estructurar un programa de federa-
lismo fiscal en México de acuerdo con las propias realidades.

En la actualidad, las entidades federativas son productoras de
muchos bienes y servicios publicos, pero sus fuentes de financiamiento
son limitadas. Segiin la Secretaria de Hacienda, hoy dia provienen, en
un porcentaje muy elevado, de las participaciones federales. De los
ingresos participables totales, cerca de 21% se dirige hacia las entida-
des federativas, cantidad que al parecer esinsuficiente (véase Arellano,
1994).

Asimismo, una proporcién importante de la inversién que se rea-
liza en las entidades federativas las lleva a cabo la federacién. Esta
distribucién de responsabilidades en el 4mbito de la produccién de
bienes y servicios piblicos no es necesariamente la mas eficiente, ya
que en ocasiones las inversiones federales divergen en tiempo y orden
de las prioridades de los gobiernos estatales y locales. El federalismo
fiscal propuesto para México busca resolver precisamente este tipo de
problemas.

Objetivos

o Fortalecer las finanzas piblicas.

¢ Elevar la eficiencia y eficacia del gasto.

e Acercar las decisiones de asignacién del gasto piblico a la
poblacién local.

e Hacer mas equitativa la distribucién de los recursos piblicos
entre las regiones.

Lo anterior debe estar condicionado a que el gobierno federal man-

tenga un margen suficiente para preservar la estabilidad macroeco-
ndémica.

482

Hacia el federalismo fiscal en México

Criterios

Una reasignacién eficiente de responsabilidades requiere también cri-
terios que la normen para alcanzar ordenadamente el objetivo funda-
mental: gastar mejor y que los beneficiarios de los servicios estén mas
cerca de las decisiones para influir en la determinacién de prioridades
y en la verificacion de los resultados. Por ello existe la conveniencia,
para que en el proceso de descentralizacidn del gasto piiblico se respe-
ten los siguientes criterios:

1) Preservar el equilibrio de las finanzas publicas.

2) Transferir recursos presupuestales, pero con la transferencia
simultdnea de responsabilidades.

3) Descentralizar de acuerdo con las ventajas competitivas de los
6rdenes de gobierno, de manera que se eleve la calidad y eficiencia de
los servicios publicos.

4) Determinar la responsabilidad especifica de cada orden de go-
bierno para el combate a la pobreza.

5) Introducir la obligatoriedad para la presentacién de informes,
reportes y cuentas pitblicas acerca del estado que guardan los ingresos,
los gastos, los resultados alcanzados con el ejercicio del presupuesto
y los acervos de deuda publica estatal y municipal, asi como su va-
riacién.

6) Definir reglas claras para el acceso de recursos federales para
la realizaciéon de programas y proyectos especiales en estados y muni-
cipios.

7) Reconocer las diferencias entre los distintos estados y munici-
pios, para que las responsabilidades se transfieran de acuerdo con las
posibilidades actuales de ejecucién de cada uno.

8) Los programas que se trasladen a las distintas entidades y mu-
nicipios deben ser los que las autoridades locales estdn en mejor con-
dicién de desempeiiar.

9) La operacién debe ser transferida a los estados mediante con-
venios y no mediante cambios de ley.

Etapas

Se debe reconocer que el federalismo es un proceso de largo plazoy que
implica ciertas etapas:
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Primera. Prepararse para asumir el proceso. Ello implica homo-
logar la informacién financiera entre las entidades federativas, los mu-
nicipios y la propia federacién, de tal manera que se hable el mismo
lenguaje. En adicién, debe manejarse la cuenta piiblica homogénea-
mente entre los tres 6rdenes de gobierno.

Asimismo, es importante que las entidades y los municipios for-
talezcan sus finanzas con el fin de comenzar el proceso sin desequili-
brios. Esta es una clave para el éxito del proceso hacia el federalismo
fiscal. Poriiltimo, y aunado a lo anterior, es importante que se emprenda
un ambicioso proceso de capacitacion entre los servidores piiblicos mu-
nicipales y estatales.

Segunda. Descentralizacién.’ Esta etapa requiere delegar las res-
ponsabilidades a los 6rdenes inferiores de gobierno. Para ello se trans-
fieren los recursos con base en una férmula que realice los ajustes
redistributivos en el tiempo.

Tercera. Federalizacién. Esta iltima etapa implica la devolucién
a entidades y municipios de las responsabilidades que les competan,
asi como la dotacién de las fuentes de ingresos necesarias para
realizarlas. Lo anterior necesariamente requiere que se les devuelvan
ciertas potestades tributarias, de manera que las propias entidades
y municipios decidan cual es la fuente de ingreso que les conviene
aplicar.

Supervisién

Es importante destacar que en todo momento el gobierno federal tiene
que vigilar el cumplimiento de ciertas responsabilidades. En particular,
la estabilidad macroecondmica es solamente una responsabilidad fe-
deral. Esto es algo que el esquema debe cuidar en todo momento.

Por otro lado, no debe olvidarse que la educacién, la salud y el
combate a la pobreza, si bien son funciones que en el largo plazo les
serdn devueltas a los gobiernos subnacionales, es importante que el
gobierno federal asegure su cumplimiento, segin estandares minimos,
mediante cierta regulacién. Por ejemplo, en el caso de una epidemia
generalizada (como el célera) en varios estados, serd responsabilidad
del gobierno federal controlarla. No se puede esperar a que las distintas

5 Para una discusi6n sobre delegacién y devolucién véase Rondinelly et al., 1984.
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entidades lleguen a un acuerdo al respecto. El costo resultaria dema-
siado alto.

Para ello se requiere que el monitoreo responda a variables fisicas,
claramente medibles y que puedan ser auditadas en todo momento.
Por ejemplo, en educacién, se deben alcanzar metas tales como la re-
duccién de poblacién analfabeta, la relaciéon alumno/maestro, nimero
de estudiantes por escuela, ete., todos ellas acordes con estidndares
internacionales. Sélo asi se elevara la calidad del gasto.

Conclusiones

El federalismo fiscal es un proceso de largoe plazo. Se deben cumplir
ciertos requisitos previos a su inicio. Es importante no hacer del fede-
ralismo fiscal un fin, sino més bien un instrumento, muy til, para
incrementar la calidad en el gjercicio del gasto.

Asimismo, se debe reconocer que el gobierno federal debera seguir
desempefiando un papel fundamental para salvaguardar la estabili-
dad macroeconémica y que, finalmente, es el dltimo responsable de
que se cumplan estdndares minimos en materia de salud, educacién
y abatimiento de la pobreza.
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David Garcia-Junco Machado

Gerencia piblica como arte, ciencia
y profesién es, sin duda, un libro
que aborda de manera clara y concisa
la controversia epistemolégica de la
disciplina asi como el impacto que ha
tenido en las comunidades de profesio-
nales que la practican.

De acuerdo con el autor el domi-
nio intelectual de la gerencia piblica
incluye a todos aquellos funcionarios
que comparten la funcién ejecutiva en
el gobierno. En donde la autoridad eje-
cutiva se entiende como la capacidad
de influir en la conducta de otros para
resolver problemas de accién colectiva.
Para Lynn los gerentes piblicos son un
grupo identificable de actores politicos
que como grupo poseen la capacidad in-
novadora de la accién gubernamental.
Estos actores son el capital humano de
esta funcién ejecutiva del gobierno
y aunque sus contribuciones estdn aco-
tadas por el marco constitucional,
leyes, estatutos, procedimientos ad-
ministrativos y cultura politica, son
determinantes del desempefio guber-
namental.

En la practica el estudio de es-
tos actores y de su funcién ejecutiva
estd fragmentando en, por lo menos,
cuatro aspectos:

a) Los funcionarios electos son
el dominio de la ciencia politica.

b) Los funcionarios que no ocu-
pan cargos de eleccién popular sino
que son nombrados por estos ulti-
mos, son el dominio predilecto de la
politica y gerencia publica.

¢) Los funcionarios de carrera
(“servicio civil”) han sido el centro de
estudio de la llamada administracién
publica.

d) Los ejecutivos con responsa-
bilidades especiales son el nicho de
académicos en campos de investiga-
cién tan diversos como economia
y derecho, derecho administrativo, es-
tudios organizacionales, entre otros.

Evidentemente estas divisio-
nes analiticas son mas que ficticias
y poco han ayudado al mejor enten-
dimiento de la accién gubernamen-

Gestion y Politica Publica, vol. V, nim. 2, segundo semestre de 1996 489



David Garcia-Junco Machado

tal. En este ambito de controversias ju-
risdiccionales y defensa de nichos de
conocimiento, la gerencia publica (pu-
blic management) surge como una dis-
ciplina intelectual confusa entre dos
comunidades de académicos: de admi-
nistracién pablica y de politicas pibli-
cas.! Las preguntas bésicas por tanto
son:/cuél es el vinculo entre ellas, c6mo
surgen y c6mo permean la practica
profesional?, ;c6mo influye la teoria en
la profesién?, ;mé&s que un cuerpo cohe-
rente de conocimientos es una comuni-
dad de profesionales que utilizan los
desarrollos teéricos de otras discipli-
nas? El argumento conductor de Lynn
es claro, la gerencia piblica debe en-
tenderse en diferentes dimensio-
nes. Por un lado, como una disciplina
intelectual (ciencia) con un objeto de co-
nocimiento y como generadora de teo-
ria. Por otro, es un arte de intuicién
y experiencia. La gerencia publica es,
adcionalmente, una profesién en donde
la jurisdiccién establece el vinculo en-
tre practica, arte y teoria.

El &mbito de competencia es cen-
tral para entender la evolucién de la
gerencia puiblica como una actividad de
investigacién y docencia. Desde su gé-
nesis el término ha estado marcado por
cuestiones de jurisdiccién. Los progra-
mas de politicas publicas incorporaron

1 Una de las maneras mas comunes de se-
palar la diferencia entre ambas comunidades,
ademas de los actores de los que se ocupan, es
argumentar que los estudiosos de la adminis-
tracién publica se centran en las estructuras
gubernamentales, el disefio organizacional, la
eficiencia, la legalidad de las acciones y su im-
putabilidad (accountability), mientras que los es-
tudiosos de las politicas publicas se centran, so-
bre todo, en sus procesos de disefio, implemen-
tacién y evaluacién.
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en sus planes de estudio cursos de
“gerencia piblica”con el fin de recla-
mar un espacio que hasta principios
de la década de los setenta habia
sido dominio exclugivo de los progra-
mas tradicionales de administra-
cién pablica.

Esta peculiar forma de emer-
gencia ha marcado el debate. Asi te-
nemos que, ademas de las discusio-
nes epistemolégicas sobre el objeto
de estudio y la consistencia teéri-
ca de la disciplina, se da una tensién
entre los defensores de una perspec-
tiva analitica fundada en conceptos
de racionalidad y modelos formales,
y las visiones que se fundan en mé-
todos etnogréficos que privilegian la
préctica e intuicién.

Para Lynn, la gerencia puiblica,
entendida como la funcién ejecutiva
del gobierno, tendria una identidad
mas clara y sélida tanto en el &mbito
académico como en la comunidad de
profesionales si sus estudiosos:

a) Establecieran fundamentos
intelectuales en las disciplinas y
subdisciplinas relacionadas con la
funcién ejecutiva en el gobierno.

b) Desarrollaran héabitos de ra-
zonamiento, intercambio intelectual
y critico apropiados.

¢) Aplicaran sus habilidades
analiticas a fin de responder la pre-
gunta central de la gerencia piblica,
es decir, ;bajo qué circunstancias
y c6mo los gerentes piblicos y la fun-
cién ejecutiva determinan el éxitode
una politica piblicay de las agencias
de gobierno?

Lynn desarrolla estos puntos en

Laurence E. Lynn, Jr., Public Management as Art

seis capitulos. En el primero establece
como punto de referencia, para enten-
der la gerencia publica, la dindmica po-
litica estadunidense, desde su concep-
cién federalista original hasta la fecha.
Los dos siguientes capitulos abordan
la manera en que las dos principales
comunidades académicas (administra-
cién y politicas publicas) han estudiado
la funcién ejecutiva del gobierno.

Los capitulos cuatro y cinco son
una propuesta potencialmente unifica-
dora —mas no de compromiso, como
afirma el autor— sobre el objeto de es-
tudio de la gerencia publica. En parti-
cular el cuarto capitulo se refiere al
contraste entre la perspectiva analitica
y la visién més intuitiva y pragmaética
de la funcién ejecutiva, profundizando
enlaimportanciadel enfoque analitico.
El capitulo cinco continda con esta li-
nea de argumentacién y se propone
una base minima de conceptos y herra-
mientas indispensables para el estudio
y la préctica de la gerencia piblica?

En el dltimo capitulo el autor con-

2 Esta propuesta es una ampliacién de tra-
bajos anteriores de Lynn en los que enfatiza la
importancia del enfoque analitico y sugiere cinco
conceptos interrelacionados para el estudio
y préctica de la gerencia publica. Véase Lauren-
ce E. Lynn, Jr., “Theory in Public Management”,
en Barry Bozeman (ed.), Public Management, the
State of the Art, San Francisco, Jossey-Bass,
1993.

cluye con las implicaciones que tie-
nen para el ambito de competencia
de la gerencia publica las distintas
maneras de crear y aplicar el cono-
cimiento de la disciplina. Nos mues-
tra cémo las disputas jurisdicciona-
les en la academia se sustentan
dependiendo de si se percibe a la ge-
rencia publica como un enfoque
esencialmente experimental (prac-
tico) 0 como una préactica en la que
el ejercicio analitico es fundamental.
De acuerdo con el autor y como con-
clusién, la tnica manera de que la
disciplina se desarrolle, adquiera
credibilidad en el ambito profesional
y, en ultima instancia, se hagan
aportes efectivos para la préctica
profesional es a través del enfoque
analitico.

Motivante e incisivo en sus ar-
gumentos, el libro de Lynn es una
lectura obligada para todos los inte-
resados en la accién gubernamental
y en los problemas que se dan en €l
ambito publico.
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Elinor Ostrom, Roy Gardner y James Walker,
Rules, Games, and Common-Pool Resources,
Ann Arbor/The University of Michigan Press,

1994, 369 p.

Jorge Bravo Puga

“Explain all that”, said the Mock Turtle to Alice. “No,
no! The adventures first”, said the Gryphon in an im-
patient tone: “explanations take such a dreadful time”.

Alice’s Adventures in Wonderland, Lewis Carroll

ste libro presenta algunos resulta-

dos del ambicicso proyecto de in-
vestigacién interdisciplinaria sobre el
uso de recursos naturales (principal-
mente hidrdulicos) que, desde hace casi
una década, dirige Elinor Ostrom en la
Universidad de Indiana. Dicho proyec-
toha ofrecido a la comunidad académi-
ca “cosechas” de envidiable calidad,
donde rigor analitico, pertinencia pd-
blicay contenido informative coexisten
sin dificultades.’ De hecho, el trabajo
de Ostrom ha modificado sustancial-
mente nuestra manera de entender los
problemas de accién colectiva y de di-
seflo institucional, en particular en re-
lacién con los recursos de propiedad co-
min (Common-Pool Resources o CPR,
como los denominaré en adelante), ca-
racterizados por la falta de derechos de

! Rl fruto més conocido de dicho proyecto es
—de Elinor Ostrom— el excelente Governing the
Commons The Evolution of Institutions for Co-
Uective Action, Cambridge, Cambridge Universi-
ty Press, 1990.

propiedad individuales claramente
definidos.

El estudio del uso y aprovecha-
miento de los CPR, dominado por en-
foques estrictamente econdmicos,
tradicionalmente se ha realizado
bajo el manto de tres modelos ya cla-
sicos: 1) la “tragedia de los comunes”
de Hardin,? 2) el “dilema del prisio-
nero” de los tedricos de juegos,y 3) la
“légica de la accién colectiva” de Ol-
son,? los cuales han arrojado, aun-
que con matices diferenciados, con-
clusiones similares. Por un lado, que
los consumidores o usuarios de este
tipode recursos son incapaces, en ge-

2 Garret Hardin, “The Tragedy of the
Commons”,Science, nim. 162, 1968, pp. 1243-
1248. No se confunda con Russell Hardin,
quien también ha escrito sobre el tema: Col-
lective Action, Baltimore, The Johns Hopkins
University Press-Resources for the Future,
1982.

3 Mancur Olson, The Logic of Collective
Action. Public Goods and the Theory of
Groups, Nueva York, Schocken Books, 1971,
ed. corregida (1965, ed. original).
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neral, de alcanzar compromisos coope-
rativos que generen beneficios colecti-
vos y prevengan la sobreexplotacion
-y, eventualmente, la destruccién—
del recurso; y, por otre, que los policy
makers tienen como unicas alternati-
vas para intentar solucionar dichos
problemas la privatizacién o la inter-
vencién estatal.

Ostrom, sin embargo, nos ha he-
cho ver que los problemas relativos al
aprovechamiento de CPR frecuente-
mente —aunque, es cierto, no siem-
pre— arrojan resultados distintos (un
grupo de actores en interdependencia
logra organizarse y gobernarse a si
mismo, modificando la estructura sub-
yacente de incentivos para obtener be-
neficios colectivos y reducir el free ri-
ding, la evasién de responsabilidades
y la accién oportunista) y admiten so-
luciones de politica diversas (con una
variedad de mezclas entre publico
y privado, donde cabe la posibilidad de
la autoorganizacién exitosa por parte
de los usuarios del CPR). Especifica-
mente en el libro que aqui nos ocupa,
Ostrom, Gardner y Walker demuestran
como en ciertas condiciones emergen
instituciones que orientan cooperati-
vamente la conducta de los usuarios
potenciales de los recursos comunes,
instituciones que muchas veces tienen
su origen en la cooperacién voluntaria
antes que en la intervencién coercitiva
de la autoridad.

Los 15 capitulos de Rules, Games,
and Common-Pool Resources estan dis-
tribuidos en tres grandes partes y un
breve apartado que se ocupa de las con-
clusiones. Por razones diversas —una
mezcla de intereses y (de)formacion
profesionales, complejidad de la mate-

riay espacio disponible—, destinaré
mayor atencién a las secciones pri-
mera y tercera que a las restantes.
Asi las cosas, los autores despliegan
en la primera parte la base analitica
y conceptual de su trabajo: una inte-
ligente mezcla de teoria de juegos
y teoria institucional montada sobre
una definicién cuidadosa de lo que
debemos entender por recursos de
propiedad comun. Bastante légico,
pues: juegos, reglas (instituciones)
y CPR, tal como el titulo del volumen
indica.

Los juegos. Ostrom, Gardner
y Walker ofrecen una exposicién so-
bre el uso de la teoria de juegos no
cooperativos que resulta —algo que
agradecemos gquienes no somos eco-
nomistas— clara y didactica. Em-
piezan por las nociones mads sen-
cillas (Juego no repetido de dos juga-
dores con la forma de un dilema del
prisionero, equilibrio de Nash, estra-
tegia dominante...), para después in-
corporar gradualmente —y, de nue-
vo hay que dar las gracias: sin una
formalizacién matematica sofistica-
da— consideraciones de mayor com-
plejidad (juegos repetidos con for-
mas alternativas al dilema del
prisionero, equilibrios multiples, es-
trategias condicionales e incondicio-
nales, induccién hacia atras...). Los
autores adoptan una postura sensa-
ta respecto de los limites y posibili-
dades de dicha teoria para explicar
la realidad social: “aun cuando el po-
der de la teoria de juegos para expli-
car la informacién que presentamos
en este libro es buena, esté lejos de
ser perfecta”. Y es que si, por una
parte, no debe resultar sorpresivo

493



Jorge Bravo Puga

encontrar algunas interacciones socia-
les que contravienen las predicciones
dela teoria de juegos —puesto que esta
teoria se refiere a seres perfectamente
racionales—, por otra parte la teoria de
juegos no cooperativos ha sido ttil
—y congruente con la evidencia empi-
rica— en aquellos entornos decisiona-
les donde los individuos tienen hori-
zontes temporales cortos, no se pueden
comunicar entre 8i, desconfian unos de
otros y no tienen la posibilidad de re-
currir a enforcers externos que sean
confiables.

Las reglas. El analisis institucio-
nal del que se sirven los autores —es-
trechamente relacionado con €l trabajo
de Vincent Ostrom—* parte de la iden-
tificacién de una situacién y unos acto-
res. Esta variedad de andlisis institu-
cional reconoce en toda situacién un
conjunto de siete elementos constituti-
vos (participantes, posiciones, acciones,
resultados potenciales, una “funciénde
transformacién” que vincula acciones
con resultados, costos y beneficios aso-
ciados a acciones y resultados), y re-
quiere de supuestos sobre cuatro gru-
pos de variables relacionadas con el
actor (preferencias, capacidad para
procesar informacién, criterios de se-
leccién para optar por un curso de ac-
cién y recursos para actualizar un cur-
so de accién). Hay ademas un conjunto
de supuestos que el analista debe hacer
sobre la manera en que el mundo fisico,
los lazos de comunidad y, sobre todo, las

4Véase, por ejemplo, Vincent Ostrom, David
Feeny y Hartmut Picht (eds.), Rethinking Insti-
tutional Analysis and Development. Issues, Alter-
natives, and Choices, San Francisco, Internatio-
nal Center for Economic Growth, 1988.
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reglas influyen en una situacién en
la que participan determinados ac-
tores.

La contribucién bésica del ana-
lisis institucional es, pues, pregun-
tarse como afectan las reglas la es-
tructura de accién en una situacién
y,en consecuencia, el comportamien-
to de los actores involucrados. Ello
enel entendidode quelaaccién guia-
da por reglas esta lejos de ser per-
fectamente predecible: como todo
fenémeno basado en el uso del len-
guaje humano, las reglas suponen
considerables méargenes de equivo-
cidad. Esto, sin embargo, no impide
que, ante la presencia de significa-
dos compartidos, las acciones orien-
tadas por reglas alcancen altos gra-
dos de estabilidad. En cambio, “si
no existen significados comparti-
dos cuando se formula una regla,
existird confusién scbre qué accio-
nes son requeridas, permitidas
o prohibidas”.

Precisamente a la luz de las li-
mitaciones explicativas de la teoria
de juegos no cooperativos y del su-
puesto de racionalidad completa, los
autores apelan al analisis institucio-
nal: éste exige modificar el supuesto
~—4tipico en la teoria de juegos— de
unas reglas externas no sujetas
a modificacién desde el interior del
juego, cuya cumplimentacién (en-
forcement) es inequivoca. Cémo €8
gue los individuos mismos pueden
cambiar las reglas del juego desde el
Jjuego, y cémo y por qué los ageI}t»e‘s
(enforcers) estén motivados ~—81 €8
que lo estan— para hacer cumplir
las reglas, es algo que la teoria de
juegos no suele preguntarse, aun
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cuando resulta fundamental para la
comprensién de no pocos problemas re-
lacionados con CPR (por ejemplo, es fre-
cuente que los enforcers sean los mis-
mos que explotan el recurso en
cuestion; v.g. los pescadores que se vi-
gilan unos a otros para limitar la ex-
plotacién de ciertas especies y/o espa-
€i0S marinos).

Los CPR. Los CPR son una clase
muy particular de bienes que se carac-
terizan por poseer dos atributos. El pri-
mero, y en contraste con los bienes
privados: la imposibilidad o, més fre-
cuentemente, la dificultad —sea por
cuestiones fisicas, legales o econémi-
cas— para excluir a determinados in-
dividuos de su consumo. El segundo,
y a diferencia de los bienes publicos:la
subtractabilidad de sus beneficios,
donde el consumo de un individuo “A”
reduce el consumo disponible para los
demaés individuos. De esta manera,
los CPR se insertan en una clasificacién
maés general de los bienes:

Subtractabilidad

Baja Alta

Dificil| Bienes CPR
piblicos

Facil Club Bienes
goods | privados

Exclusion

Los autores centran su atencién
en el analisis de los CPR, poniendo par-
ticular énfasis en los recursos natura-
les renovables. Por ello conviene distin-
Buir entre el acervo (o stock) y el flujo
de un recurso: la existencia de un CPR
(g un manantial) supone la presencia
de un acervo de unidades del recurso
(g pies ctbicos de agua). Este acervo
8carrea la disponibilidad de un flujo de

unidades del recurso a lo largo
del tiempo, unidades cuyo uso sera
subtractable y del cual sera dificil
excluir a ciertos individuos. Ob-
viamente, en tanto el nimero de uni-
dades del res::rs0 que se utilice no
exceda la tasa de regeneracién del
mismo, el acervo del recurso no se
veréd amenazado.

A pesar de su enorme varie-
dad, es posible distinguir analitica-
mente entre dos grandes clases de
problemas relacionados con el uso
de CPR: los de apropiacién y los de
provisiéon. En los primeros la cues-
tién fundamental radica en definir
c6mo excluir a los usuarios potencia-
les y como asignar el flujo subtrac-
table de unidades del recurso. Los
segundos se refieren, en cambio, ala
creacion del recurso, al manteni-
miento o mejora de su capacidad de
produccién, o a evitar su destruc-
cion. Es decir, si en los problemas de
apropiacién el flujo del CPR resulta
problematico, en los problemas de
provisién lo preocupante es el acervo
del recurso.

El objetivo de 1a segunda parte
del libro es conducir, con la ayuda de
la teoria de juegos, experimentos
de laboratorio orientados a respon-
der una pregunta central: en dile-
mas repetidos finitamente que im-
plican el uso de un CPR, jhasta qué
punto las predicciones provenientes
delateoriade juegos no cooperativos
se corresponden con la evidencia
empirica? Nuevamente, los autores
proceden de menor a mayor comple-
jidad: a experimentos con entornos
decisorios relativamente sencillos
—y a-institucionales—, cuyo objeto
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es probar/falsear la solidez del concep-
to “equilibrio de Nash”, se afiaden gra-
dualmente resultades probabilisticos,
comunicacién, mecanismos de sancién,
dependencia temporal... De esta sec-
cién, por demés compleja, cabe desta-
car al menos dos de sus resultados. Pri-
mero: aun cuando la literatura teérica
sobre los dilemas del prisionero de ca-
racter repetido ha descansado primor-
dialmente en el uso de “estrategias de
gatillo” (trigger strategies), los sujetos
rara vez las emplearon en los experi-
mentos realizados; de hecho, se nega-
ron a recurrir a estrategias de castigo
colectivo y optaron, en cambio, por san-
ciones selectivas. Vaya, incluso cuando
la identidad del sujeto no cooperativo
era desconocida, hubo resistencia al
uso de sanciones colectivas, prefirién-
dose en cambio el escarnio verbal (san-
cidén que, por supuesto, s6lo es efectiva
si el sujeto no cooperativo ha interna-
lizado las normas sociales relevantes).
Segundo: aunque el comportamiento se
acercaba, en lo agregado, a lo esperado
en un equilibrio de Nash, no ocurria lo
mismo con los comportamientos indi-
viduales. Esto, con seguridad, se debe
a los errores presentes en el calculo de
las estrategias 6ptimas en un marco
de racionalidad limitada.

En la tercera parte los autores
sustituyen los experimentos de labora-
torio por estudios de campo de lo méas
diversos (del uso de madera con fines
combustibles en las comunidades de
los bosques del Himalaya a la pesca
de langosta en una pequefa comu-
nidad costera de Belice) que pueden
agruparse en cuatro grandes campos
empfricos relacionados con CPR: siste-
mas de irrigacién, pesca en baja mar,
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explotacién de bosques y aprovecha-
miento de mantos acuiferos.

Los resultados que los diversos
estudios de campo arrojaron pueden
clasificarse de la siguiente manera:

1) Resultados inequivocamen-
te subéptimos: la conducta de los
usuarios o beneficiarios condujo
a grandes conflictos, sobreexplota-
ci6n e incluso destruccién del CPR -——a
pesar de que la subsistencia econd-
mica de muchos de esos individuos
depende de la preservacién del re-
curso—. La evidencia en este senti-
do concuerda con las predicciones de
las distintas teorias de la accién co-
lectiva, particularmente con aque-
llas versiones aplicadas a problemas
concernientes a recursos naturales.

2) Sistemas endégenos de mo-
nitoreoy sanciones que probaron ser
perdurables: los usuarios o benefi-
ciarios disefaron reglas —y vigila-
ron su observancia— que ordenaban
la entrada y apropiacién de los be-
neficios de un CPR. Los resultados
pueden no ser estrictamente 6pti-
mos, pero se acercan a dicho estado.
Estos casos ilustran la capacidad de
los usuarios para disefiar sus pro-
pias instituciones, sufragando inclu-
so los costos asociados con el moni-
toreo y las sanciones. Este resuitado
contraviene las predicciones mas co-
munes de la teoria de juegos.

3) Sistemas endégenos de mo-
nitoreoy sanciones que probaron ser
efimeros: log usuarios o beneficia-
rios suspendieron el mantenimiento
de los sistemas de monitoreo y san-
ciones después de un choque exége-
no (v.g. un cambio brusco en los pre-
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cios de algiin factor o la intervencién
gubernamental sobre la regulacién del
CPR). No es en absoluto sorprendente
que las instituciones disenadas endé-
genamente se vengan abajoen el marco
de un choque externo; si lo es, en cam-
bio, que dichas instituciones hayan
existido & pesar de la carencia de enfor-
cers externos.

4) Sistemas exégenos de monito-
reo y sanciones: autoridades externas
imponen un conjunto de reglas que
buscan ordenar la entrada y apropia-
cidén de los beneficios del CPR, pero fra-
casan en su cumplimentacién. El cu-
mulo de casos en este sentido no hace
sino demostrar que los remedios tipi-
camente propuestos como soluciones
para problemas de CPR suelen ser ine-
ficientes.

Del segundo tipo de experiencias
(las formas de autogobierno y organi-
zaci6n “exitosas”), que son las que mas
interesan a los autores, destacan como
variables explicativas fundamentales:

1) La presencia de reglas —for-
males o informales— de delimitacién
para el aprovechamiento del CPR; es
decir, reglas que limiten el acceso al
recurso (v.g. mediante propiedad de la
tierra, membresia organizacional
o residencia).

2) La presencia de reglas de auto-
ridad para determinar la asignacién de
los beneficios del CPR: cémo distribuir
el flujo de las unidades del recurso o el
acceso a las mismas (v.g. mediante li-
mites cuantitativos o temporales).

3) Formas activas de monitoreo
¥ sanciones (desde guardias que patru-
1lan los bosques hasta sutiles mecanis-

mos sociales de desaprobacién co-
munitaria).

4) La ausencia de “estrategias
de gatillo™ granjeros que en un sis-
tema de riego compartido sancionan
a quien viol6 una regla con la publi-
citacién de su nombre, el cobro de
multas o la asignacién de trabajo ex-
traordinario, pero no con una con-
ducta no cooperativa que no respete
las reglas compartidas.

Por 1dltimo, la seccién destina-
da a las conclusiones ofrece una
perspectiva de conjunto sobre las
consideraciones teéricas, experi-
mentales y empiricas de los aparta-
dos previos. Debemos mencionar, asi
sea superficialmente, algunos de los
puntos conclusivos. Primero, la ro-
bustez de las predicciones de la teo-
ria de Juegos no cooperativos dismi-
nuye, aunque sin desaparecer del
todo, a medida que se sustituyen las
situaciones més sencillas (los acto-
res participantes no se conocen en-
tre si, no pueden comunicarse efec-
tivamente y, por tanto, no pueden
acordar reglas y sanciones efectivas)
por situaciones més complejas
y, probablemente, mas comunes (los
actores se conocen entre si, pueden
comunicarse...). Segundo, de lo ante-
rior no tiene por qué concluirse un
rechazo tajante —no obstante, ob-
viamente, tampoco una adhesién in-
discriminada— al uso de la teoria de
juegos para el andlisis de proble-
mas relacionados con CPR; los auto-
res buscan mas bien recordar que
“todas las herramientas tienen limi-
tes”y que “todos los artesanos deben
saber cémo —y dénde y para qué—
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usar sus herramientas”. Tercero, cuan-
do la estructura de la situacién empi-
rica admite la posibilidad de que los ac-
tores decidan sobre sus propias reglas,
cabe esperar —en ausencia de cleava-
ges profundos y en el marco de comu-
nicaciones cara a cara— una seleccién
de reglas que, sin ser 6ptimas, sean
—como diria Simon—* satisfactorias:
familiares (conocidas por experiencia
o reputacién), sencillas (de aprender,
seguir y monitorear), simplificadoras
{que reduzcan la complejidad) y perci-
bidas como generadoras de beneficios
mutuos.

Ellibro aqui resefiado, pues, cons-
tituye una prueba del potencial anali-
tico y explicativo de esa area de las dis-
ciplinas sociales que, bajo etiquetas
diversas (nueva economia institucio-
nal, eleccién racional de corte neoins-
titucionalista, teoria positiva de las
instituciones y un largo etcétera), ha

5 Herbert Simon, Administrative Behavior.
A Study of Decision-Making Processes in Admi-
nistrative Organization, Nueva York, The Free
Press, 1965.
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adquirido fuerza y visibilidad du-
rante las Gltimas décadas. En su es-
fuerzo por responder al menos dos
preguntas centrales: je6mo cambian
las instituciones en respuesta a los
incentivos, estrategias y elecciones
individuales?, y jc6mo influyen las
instituciones sobre el desempeno de
los sistemas econémicos y politicos?,
dichos autores —entre los que se en-
cuentran la misma Ostrom, pero
también estudiosos como Douglass
North,Michael Taylor o Jon Elster—
han mostrado c6mo los individuos
tienen, al mismo tiempo, mas y me-
nos capacidades que las asumidas
en los modelos de racionalidad com-
pleta. Precisando: menos capacidad
para realizar calculos y tomar deci-
siones, pero mas capacidad para
idear normas compartidas e inten-
tar orientar cooperativamente la in-
teraccién social.
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Abstracts

Administrative Reform in International Perspective:
Public Law and the New Public Management

Laurence E. Lynn, Jr.

In general, administrative reform —from the modernizations of the
1960s to the re-inventions of the 1990s— is undertaken amid comple-
mentary and opposing pressure from growing social demands and in-
creasingly scarce resources. Although value preferences regarding the
public life of elected representatives and civil servants influence
the thrust and scope of these reforms, it can be safely stated that, in
most countries, the goals of such projects are flexible, effective, and
efficient governments, increased quality in public goods and services
and,in the light of mistrust toward bureaucrats and politicians, greater
frequency and punctuality in their accountability.

This paper attempts to illustrate the ephemeral nature of the
developments in new public management compared with the much
farther reaching changes in the role of law within modern societies.
The true importance and substance of the spirit of governmental trans-
formation are not to be found in texts containing mere anecdotes or
praise for the new management style; they are primarily to be found
in the less visible and less studied changes in legislation in general
and, more particularly, in administrative law. Over time, bureaucracy
has become both the solution and the problem. It is still the only appa-
ratus capable of providing modern states with structure and continuity,
but at the same time it is also a threat to democratic and party-based
control. Will the proposals of the post-bureaucratic paradigm or those
of new public management be able to solve the problems of political
control and accountability?

Public Policy, Imperfect Rationality, and Irrationality:
Towards a Different Perspective

David Arellano Gault

The need for a different orientation in the public-decision-making are-
na was proposed some decades ago by the “public policy” approach in
the light of the serious crisis faced then (and still faced today) by public
administration. This proposal exemplified, in the United States at
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least, the linkage between the “scientific method” (understood as
a positivist and post-positivist approach to the empirical observation
of “things” or “facts”) and the “four decision making process” within
policy (Lasswell, 1951).

Since then, the core of this emerging discipline has been streng-
thened with new elements and it is considered by some to be at the
vanguard of empirical orientation in studies of the public arena.

The proposal would have appeared to have provided some relati-
vely adequate answers regarding simple processes that involve the
movement of material and financial resources. Nevertheless, in more
complex matters, wherein the aim is to change the behavior of people,
groups, and organizations, this rationalistic scheme has met major
problems in generating reliable answers on public events (Wildavsky,
1993). Several past processes have shown that this orientation, while
it is capable of generating interesting observations and technically
sound solutions, has frequently failed to understand the nature of the
social process. It appears that the public policy approach must confront
not only the problems of “implementation”, but also the growing feeling
that it is distinctly incapable of directing social behavior through ra-
tional and technical ways alone. The best example in the United States
of America was perhaps the “War on Poverty” during the 1960s, where
the political-social and community organizational dynamics dis-
mantled, diverted, and dominated any attempt to rationalize the pro-
cess (Levitan, 1969).

Several commentators have proposed a different approach (for
example: Oszlak, 1974, in Latin America; Sfez, 1970, in France; Lin-
dblom, 1990, in the United States of America). Instead of concentrating
on the goal of creating a technical alternative for analyzing social and
political problems, some of them criticize the idea of identifying “facts”
and “things” that can be observed and designed; they propose instead
a systematic study of the features of the social process, including the
consideration of organizational and cultural elements. In general
terms, there is growing skepticism regarding the technocratic vision
of public policy, which appears to be emerging as the spearhead of an
elitist, technically self-sufficient view, where social participation and
conflict can be eliminated through careful planning. In this view, the
complexity of the social and political phenomena (the latter intimately
linked to the public policy phenomenon) is neither reduced nor denied
by the technical assumptions used.
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Community and Anarchy in Modern Administrative Systems
Linda deLeon

This article maintains that “community” and “organized anarchy” are
two organizational forms worthy of careful study from the perspective
of public administration and organizational theory. Using as explana-
tory variables both ends (preferences, either clear or ambiguous, about
possible results) and means (knowledge, either true or untrue,
about relations of cause and effect), four typical and/or ideal organi-
zational structures are identified: 1) hierarchy, 2) competitive plural-
ism, 3) community, and 4) anarchy. Since a large number of public
problems are characterized by ambiguous goals and uncertainty re-
garding causal relationships, “community” and “anarchy” are the two
structures studied in detail. Communities are relatively horizontal,
cohesive organizations with shared values, within which, in spite of
the existence of a consensus regarding the desired goals, there is un-
certainty about defining the best way to attain them. Organized anar-
chies, while also relatively horizontal, have less internal cohesion and
fewer shared values; here there is not only uncertainty about the way
to attain goals, but also about the goals themselves. The article con-
cludes that if 1) the structure of an organization is to reflect the kind
of problems addressed, 2) modern organizations are under pressure to
adapt to a multitude of complex, changing problems, and 3) organiza-
tional reforms depend not only on the goals and environment but also
on the culture and preferences of its members, then the notions of
“community” and “anarchy” must be incorporated into the debate on
organizational design that has traditionally been restricted to hierar-
chical and pluralistic forms.

The Role of Local Governments in Latin America.
A Literature Review

Nicolas Pineda Pablos

The purpose of this paper is to review the academic literature on de-
centralization and the role of local governments in Latin America vis-
a-vis the current drives to overcome poverty and attain democrati-
zation.
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The main question is: What is the role of Latin American muni-
cipalities for the 1990s and the year 2000? Is there a municipal agenda
in the present drives toward democratization and economic develop-
ment? This is a very broad, exploratory review that attempts to identify
the main theoretical proposals and conceptual connections being made
about this level of government.

These publications might be useful as introductory readings on
municipalities, or they could provide a theoretical framework for un-
derstanding the particular characteristics of Latin American munici-
palities among the different types and models of local government exist-
ing in the world.

Restructuring the Santiago de Cali Municipal
Administration: Conceptual Framework and Main Features

Bernardo Barona Z.

This paper describes a systemic and comprehensive proposal to in-
crease, in a fashion sustainable over time, the efficiency, effectiveness,
and fairness of the municipal administration of Santiago de Cali. The
improvement would crystallize only if, in conjunction with the struc-
tural change, the necessary steps were taken to modify the processes,
strategies, management model, and culture of the municipality’s pu-
blic servants. Most of the proposed changes require sustained efforts
over relatively lengthy periods of time. Their effectiveness depends
largely on the mayor and main municipal authorities not weakening
in their commitment to reform.

The author maintains that, even supposing that the municipal
administration can successfully implement the described changes,
the impulse the city requires to emerge from its poverty and under-
development will only be possible if the business community assumes
the role demanded of it by contemporary society: the sustainable long-
term creation of both wealth and employment. The different levels of
government (national, departmental, municipal) can and must stimu-
late and encourage the private sector to fully meet its responsibilities,
but that eventuality depends largely on the commitment towards the
city and the country assumed by the sector’s members. Although cer-
tain actions by some businessmen over recent years, particularly in-
vestments made to upgrade technologies, point in the right direction,
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such movements are still timid and insufficient for achieving, within
a reasonable timescale, the social and economic development to which
we all aspire.

Water Policy in Europe
Bernard Barraqué

This article provides a general description of early water policies that
arose within the purview of economic development and as protection
against the vagaries of nature, together with the later focus on the
environment. Similarly, it reviews the general guidelines that have
steered public water policy in France and compares them with the
experiences of other members of the European Union. The author pla-
ces special emphasis on the particular ways chosen by the French to
handle private participation in managing and distributing the drink-
ing water supply.

Towards Fiscal Federalism in Mexico
dJorge Chédvez Presa and Fausto Herndndez Trillo

This essay attempts to identify the theoretical rules for fiscal federa-
lism with a view to identifying the real viability of such a system in
Mexico, with particular emphasis on expenditure issues. This should
include a strategy for action to take us to an optimal level of fiscal
federalism in Mexico. This naturally implies analyzing the situation
prevailing at present within the current federal structure. The paper
is divided into two parts: the first reviews a series of theoretical con-
cepts, while the second describes the guiding principles behind fiscal
federalism in Mexico.

After establishing the theoretical guidelines of fiscal federalism
in order to analyze the real viability of such a system in Mexico, with
particular emphasis on expenditure issues, it studies the current
situation within our country’s federal structure and proposes the
creation of a strategy for attaining optimal fiscal federalism.
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