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Administraciéon y culturas
politicas

Philippe d'Iribarne*

bundan las investigaciones que versan sobre la influencia de las

culturas en el funcionamiento y la gestion de las organizaciones.
Y sin embargo, atin estamos lejos de poseer un inventario sistematico
de la diversidad de culturas que pueblan el planeta, consideradas en
la manera en que afectan el funcionamiento de las organizaciones.
Los pardmetros susceptibles de caracterizar a una cultura de manera
adecuada constituyen ellos mismos una interrogante. De manera ge-
neral, las comparaciones a gran escala entre culturas pretenden ca-
racterizar a cada una de ellas por los valores obtenidos en cualquier
dimensién.! Esto sigue siendo vdlido en el mundo de las empresas.?
Pero como hace notar un especialista en la materia, algunos parametros
resultan insuficientes para caracterizar la finura de una cultura: “En el
planeta —sefiala para dar un ejemplo— Paris se encuentra a la misma
latitud que Ulan Bator, pero eso sélo significa que esas dos ciudades

* El autor es Director de Investigacién del Centro Nacional de la Investigacién Cientifica
(CNRS, por sus siglas en francés). Traduccién del francés de Mario Salgado Ruelas. Articulo
recibido: 04/2000; articulo aceptado: 05/2000.

1 Podemos citar el trabajo reciente de Ronald Inglehart, a partir del World Value Survey,
cfr. su artfculo de 1999 “Choc des civilisations ou modernisation culturelle du monde”, Le Debat,
mim. 105. Una historia de la nocién de cultura politica puede consultarse en Glen Gendzel
(1997), “Political Culture. The Genealogy of a Concept”, The Journal of Interdisciplinary History,
otofio.

2 Geert Hofstede publicé hace 20 afios un trabajo que abarcé 24 paises, en el que caracte-
rizaba cada cultura con cuatro valores (distancia jerarquica, aversion a la incertidumbre, indi-
vidualismo y masculinidad), el cual sigue siendo la principal referencia en este ambito. Geert
Hofstede (1980), Culture’s Consequences: International Differences in Work-Related Values, Sage.
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Recuadro 1. Un programa de lnvesttgacron A

Las investigaciones de las que se nutre este texto son resultado de.un’ programa
dirigido por Gestion & Société, un equipo de investigacién del Centro Nacional
de la Investigacion Cientifica (CNRS por sus siglas en francés) de Francia: Este
equipo ha levantado un inventario de culturas politicas que se encuentran en
diversos paises, consideradas segin la influencia que ejercen en los actos de of-
ganizacion. Este programa se extiende progresivamente a un nimero cada-vez
mayor de paises. Las mvestzgac«ones realizadas hasta la fecha han considerado
24 paises, esencialmente de Europa (Suecia, los Paises Bajos, Bélgica, Alemania,
Inglaterra, Francia, Suiza, ltalia, Espafia, Polonia, Hungria; Eslovema, Bosnia);
en Africa (Marruecos, Mauritania, Togo, Congo, Camertn, Gabén, Sudafrica) yen
Ameérica del Norte (Quebec, Estados Unidos, México). Se estan llevando a cabo
trabajos €n América del Sur y en Asia (donde sélo se ha abordado la India). Una
parte de estas investigaciones corresponde a analisis comparados del funciona-
miento de organizaciones que tienen las mismas actividades en contextos ciltu-
rales d:ferentes Qtra parte corresponde al estudio de situaci

tienen el mismo clima,”® Si se quiere tener en cuenta esas finuras, es
necesario adoptar el punto de vista del etnélogo* para intentar captar
cada cultura dentro de su coherencia interna, antes de emprender una
clasificacién razonada (similar a la que se hace, por ejemplo, para la cla-

3 Geert Hofstede (1999), “Cultures et mondialisation”, Revue Frangais de Gestion, marzo-
abril.

4 Malcolm Chapman (1996-1997), “Social Anthropology, Business Studies and Cultural
Issues”, International Studies of Management and Organization, vol. 26, nim. 4, invierno.
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sificacién de lenguas). Con este enfoque, hace ya 20 anos se propuso
un inventario sistematico de las culturas politicas, tal como se mani-
fiestan en el funcionamiento de la organizacién (véase el recuadro 1).
El presente texto pretende extraer algunas enseflanzas de alcance
relativamente general del estado actual de esos trabajos.

Las culturas politicas como contextos de sentidos

En materia de organizacién del vivir juntos, a escala de una sociedad
politica como la de colectividades limitadas, las sociedades no se dis-
tinguen solamente por la materialidad de sus instituciones ni por las
formas que adoptan en ellas la cooperacién entre iguales, el gjercicio
de la autoridad o la gestion de los conflictos. Difieren también por el
sentido que les dan a las presiones de todo tipo a las que recurren
para encuadrar la accién de sus miembros. No sélo difieren sus mitos
de fundacién, con sus cimientos racionales e histéricos, sino también
las evidencias que prevalecen en ellas respecto a lo que es una mane-
ra buena, o al menos aceptable, de vivir en sociedad, las que estan
vinculadas al sentido que adquieren localmente las palabras que se
refieren a la manera en que estd organizada la vida en comun. Es
cierto que a menudo prestamos poca atencion a ese sentido, confiando,
sin cuestionarnos demasiado, en el hecho de que existen palabras que
supuestamente tienen un sentido universal: “comunidad”, “responsabi-
lidad”, “justo”, “libre”, “igual”, “dignidad”, “solidaridad”, etc., porque
encontramos sus equlvalentes en todas las lenguas. Pero en reali-
dad, lo que tenemos en mente precisamente cuando afirmamos que
estamos “de acuerdo”,® que una forma de autoridad respeta la “digni-
dad” de aquéllos sobre quienes se ejerce, que una decisién es “justa”,
etcétera, no tiene nada de uniforme. Asi, por ejemplo, aun cuando tanto
los franceses como los estadunidenses y los mexicanos reverencian la
igualdad (se puede decir, hasta cierto punto, que la referencia al valor
de igualdad constituye un rasgo comun de sus culturas politicas), los
tres tienen concepciones muy diferentes de lo que significa ser igual y

5 No se trata de interesarse, dentro de un mismo contexto cultural, en la diversidad de
procedimientos susceptibles de Hevar a un acuerdo (cuestién que se aborda en los trabajos
de Luc Boltanski y Laurent Thévenot cuando distinguen diferentes “ciudades” en las que el
acuerdo se construye de manera diferente), sino de saber cémo varia, de un contexto cultural a
otro, lo que en realidad se tiene en mente y, por consiguiente, en particular a lo que se esta uno
compromentiendo cuando dice que se ha puesto de acuerdo; cfr. “Comment s’accorder, un reen-
contré franco-suédoise”, en Cultures et mondalisation.
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cada una de estas concepciones se inscribe en una visién del conjunto
de la sociedad que es, en cada caso, singular. Ademds, dentro de una
misma lengua hablada por varias comunidades lingiiisticas (por ejemplo,
por los franceses, los belgas o los nativos de Camerin) una misma
palabra no necesariamente evoca en todos la misma realidad.

Cada lectura de las situaciones de las acciones asociadas a estos
mitos y a estas palabras proporciona una visién particularmente posi-
tiva de algunos de los medios que las sociedades utilizan para encuadrar
la accién de sus miembros, tendiendo asi a legitimarlas y a designar a
otras como especialmente intolerables. Hace ver a cada uno de estos
medios como més o menos respetuosos de las libertades, mas o menos
conformes con la dignidad humana, més o menos fundados en la razén
o justificados por la tradicién. Asi, desde una perspectiva holandesa,
el que usted pida la opinién de sus comparieros, de sus superiores, de
sus subordinados antes de tomar una decisién que le concierne a usted
no se considera que atente contra su autonomia. Por el contrario, pre-
tender aplicar de manera brutal un articulo de un reglamento serfa ina-
ceptable. Lo opuesto seria cierto visto desde una perspectiva esta-
dunidense.®

Las organizaciones tienen que realizar a diario una tarea muy
delicada: encuadrar la accién de cada quien segiin un orden suficien-
temente estricto para que respete las orientaciones en comun, dandole
libertad suficiente para que acepte poner sus capacidades de iniciativa
y de creacidn al servicio de esas orientaciones. Para ello, es necesario
que encuentren formas de gestién que se perciban como legitimas para
los intereses de encuadrar la accién de su personal: los procedimien-
tos utilizados para definir las tareas de cada uno; controlar la manera
como las realiza; sancionar positiva o negativamente los resultados
que obtuvo; el estilo de los informes jerarquicos, las presiones infor-
males asociadas a esos informes; las politicas puestas en marcha para
incitar al personal a adherirse a la organizacién. En todos estos ambi-
tos, es prudente evitar lo que, segtn las convenciones locales, se ve como
presion inaceptable. Y es necesario evitar también lo que no suscita
mas que indiferencia entre aquéllos en quienes se pretende influir,
por ejemplo, la referencia a la magnitud de una tarea donde las dis-
tinciones entre tareas mas o menos grandes no vienen al caso.

¢ Lu logique de ’honneur, op. cit., 2 y 3® partes.
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,Cémo construir una tipologia de culturas politicas?

Cuando se busca construir una tipologia de culturas haciendo compa-
raciones a gran escala, es comun utilizar escalas de actitud y caracte-
rizar a cada una de ellas por las calificaciones correspondientes. Pero
el que ese hecho nos induzca a utilizar nociones cuyo sentido no tiene
nada de universal es una fuente de dificultades. Amenudo, se cuestiona
la coherencia misma de las nociones utilizadas.

Asi, cuando se contrastan las sociedades jerdrquicas con las socie-
dades democraticas, se supone que una expresion como “sociedad jerar-
quica” tiene un sentido bien definido. Pero en realidad, la claridad de
una nocién como ésta se perturba cuando la sacamos de los contextos
particulares donde tiene sentido. Evoca un conjunto de rasgos que se
suponen presentes simultdneamente y que ella vincula dentro del len-
guaje: un vivo respeto por los superiores, una concentracién de poder
en sus manos. Excluye simultdneamente la presencia de otros rasgos,
como la convicceién de que los humanos son iguales. Ahora bien, las aso-
ciaciones y las exclusiones que se dan de esta manera en la lengua no
se producen necesariamente en la realidad. De este modo, en Bali, el res-
peto por los superiores se asocia tradicionalmente a la debilidad de su
poder; en los paises del Magreb, un gran respeto por la autoridad va por
lo general a la par de una viva afirmacién de la igualdad entre los hu-
manos.” De hecho, la expresién “sociedad jerarquica” es plena de senti-
do, pero siempre y cuando se coloque en un contexto adecuado. Remite
a la oposicién entre Ancien Régime y sociedad democratica, tal como fue
construida por los movimientos de emancipacién nacidos en Occidente.
Una sociedad “jerdrquica” posee el conjunto de rasgos que estos movi-
mientos prestan, sin duda a titulo justo, a las sociedades del Ancien
Régime ® Sin embargo, cuando nos salimos de ese contexto, esa expresion
no permite caracterizar bien a las sociedades, ya que éstas no tienen por
fuerza el tipo de coherencia que ella postula y no pueden, por lo tanto,
definirse siempre adecuadamente como jerarquicas o democraticas.

Asimismo, es comun oponer las sociedades comunitarias a las socie-
dades individualistas, prolongando la distincién clasica entre comu-
nidad y sociedad, sociedades tradicionales y sociedades modernas.®

7 Clifford Geertz (1973), The Interpretation of Culture, Nueva York, Basic Books, para Bali,
y el capitulo IX de Cultures et Mondialisation, para Marruecos.

8 La construccién de esta oposicion se analiza en Philippe d'Iribarne (1996), Vous serez tous
des Maitres, Paris, Seuil.

9 Ferdinand Tonnies (1964 [1887)), Communauté et Société, Paris, PUF, Max Weber (1971
[1917]), Economie et Société, Paris, Plon.
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Tendriamos un polo de conjuntos humanos cuyos miembros estarfan
indefinidamente sometidos a una presion colectiva que regiria todos
los aspectos de su existencia y otro polo de conjuntos cuyos miembros,
perfectamente auténomos, no estarian vinculados més que por las
convenciones a las que se comprometieran libremente. Ahora bien, como
se vio antes, las culturas consideradas como particularmente comunita-
rias, como las que encontramos en el Africa negra, se revelan marcadas
por formas muy individualistas, al punto de preguntarse si el hecho de
calificarlas de comunitarias no est4 estrictamente ligado a cierta ma-
nera de hacer evidentes algunos de sus rasgos y callar otros. En un
registro intermedio, Bélgica ofrece, en cierto sentido, un ejemplo de
sociedad que pareceria razonable calificar de comunitaria. La obligacién
de ponerse de acuerdo que estd implicita en el honor revela, en efecto,
una exigencia de armonia de la comunidad a la que el individuo no
puede oponer legitimamente una concepci6n estricta de sus derechos.
Encontramos ahi presiones difusas, ejercidas por los miembros ordina-
rios del cuerpo social, que evocan la idea de comunidad. Pero, al mis-
mo tiempo, esa obligacién de ponerse de acuerdo revela un individua-
lismo extremo. Corresponde, en efecto, a una concepcién de las rela-
ciones entre individuos segin la cual no se puede imponer algo a otro
en nombre de una referencia compartida, lo que implica que su punto de
vista se considera como inviclable. En el otro extremo, aceptar, al es-
tilo estadunidense, que las decisiones se impongan sin discusién, siempre
y cuando se tomen conforme a una regla legalmente establecida, su-
pone, por parte de los miembros de una sociedad considerada como
especialmente individualista, la aceptacién de una forma radical de
sumisién a la comunidad. Adema4s, la manera usual de calificar a una
sociedad de este tipo parece vinculada a una manera particular de se-
leccionar algunos de sus rasgos.'? Es cierto que algunas culturas ponen
facilmente en evidencia la autonomia de que cada quien dispone y
tienden a ocultar las presiones que la comunidad ejerce sobre alguien,
mientras que otras hacen lo contrario. No obstante, el discurso que las
sociedades tienen sobre si mismas disimula a menudo, pero no aclara,
la realidad de su funcionamiento.

Ese caracter, que impulsa las nociones que por lo regular sirven
para caracterizar a las sociedades, fuente de dificultades si se las quiere
clasificar como mayor o menor en diversas escalas, abre al mismo

10 Cfr. Cultures et mondialisation, op. cit., capitulo VIII, a propésito de Camertn, y capitu-
lo I1, a propdsito de la manera como son recibidas en Bélgica las formas de sumisién a la ley del
grupo, corrientemente aceptadas en Estados Unidos.
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tiempo otras perspectivas. Incita a considerar precisamente las dife-
rencias entre las realidades que revisten una misma nocién (justicia,
igualdad, libertad, dignidad) en contextos distintos, asi como los efectos
de esas diferencias en las instituciones y en las précticas, y también
para establecer una tipologia de dichas diferencias.

.Qué es ser libre? La diversidad de concepciones
sobre la libertad en las sociedades europeas

Cuando se analizan las culturas politicas de las sociedades europeas,
o de sus extensiones al otro lado del océano, asi como los funciona-
mientos de organizaciones de cuyas culturas son portadoras, se encuentra
la diversidad de lo que en ellas se entiende por libertad. Asi, en el mundo
anglosajon, la referencia es el propietario, libre para negociar las con-
diciones de cualquier compromiso en una accién comin, seguro de ver
al juez velar por el respeto a los contratos en los que se involucra. Es
en su calidad de “propietario de si mismo” y no sélo de sus bienes como
cada quien puede llamarse libre. En el mundo germanico se impone
otra figura: el que administra, junto con sus iguales, los asuntos de la
comunidad es quien lleva la voz en el capitulo de las decisiones comunes
que son impuestas a los miembros. En Francia prevalece una tercera
figura: la del noble que ve respetar los privilegios habituales de su
estado, al mismo tiempo que acepta sus obligaciones. Estas concepcio-
nes del hombre libre, y por consiguiente de la libertad, presentes desde
hace siglos,!! han sobrevivido a las conmociones sociales, econémicas
y politicas que han marcado la historia de las sociedades europeas.
Han resistido tanto el movimiento de modernizacién que no sélo no
estuvieron presentes en las instituciones y en las costumbres tradicio-
nales que ese movimiento atac6, sino que, cada vez, lo han animado
desde el interior y le han dado su forma singular.

Para Locke, su libertad forma parte, al igual que su vida y sus bie-
nes, de lo que un individuo tiene como propiedad. Después de afirmar que
el hombre tiene “por Naturalza un poder {...] para preservar sus propie-
dades”, precisa de inmediato lo que entiende por ello: “esto es, su vida,
libertad y bienes”.!2 Puesto que el objeto mismo de la sociedad civil es

11 En Marc Bloch (1939), La société féodale, Paris, Albin Michel, se puede encontrar un
andlisis de las concepciones del hombre libre que prevalecieron durante la Edad Media en
Francia, Alemania e Inglaterra.

12 John Locke (1689), Two Treatises of Government, tomo 11, 87.
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proteger la propiedad asi entendida, el esclavo no puede formar parte
de ella: “Estos hombres [...] por estar en un estado de esclavitud, inca-
paces de poseer propiedades, no pueden en ese estado ser considerados
parte de la sociedad civil, cuyo principal fin es la preservacién de la
propiedad”.!3 Esta visién de la libertad no le es propia. La historia de
la libertad inglesa estd intimamente ligada a la defensa de lo que le per-
tenece a cada quien contra las intrusiones del poder. Los ingleses han
construido paso a paso sus instituciones politicas en nombre del dere-
cho, que tiene quien lo paga, de consentir libremente al impuesto. En
su calidad de propietarios, gravados sobre sus bienes, han obtenido
progresivamente el derecho de intervenir en el capitulo de los asuntos
publicos. El Aabeas corpus mismo es una defensa de la inviolabilidad
del individuo, propietario de si mismo. Convencidos de que esta concep-
cion de la libertad no es una concepcién particular, sino la tinica conce-
bible, los anglosajones miden con la misma vara lo que observan en otras
partes. Creen de buena gana que son los tnicos que han creado socie-
dades libres. Sin embargo, lo que sucede es que en otros lugares impe-
ran otras concepciones de lo que significa ser libre.

Al evocar en L’Ancien Régime et la Révolution la forma de libertad
que reina en la antigua Francia, Tocqueville la presenta como “una
especie de libertad irregular e intermitente [...], siempre ligada a la
idea de excepcién y de privilegio”. Lejos de desaparecer en la Fran-
cia revolucionaria, esta concepcién de la libertad inspiré enormemen-
te 1a accién de los propios revolucionarios. Aunque lucharon contra los
privilegios, no pretendieron limitar el poder del Estado, permanecieron
fieles a una visién del hombre libre que considera que éste se conduce
con nobleza y exige que se le trate como tal; que no esta dispuesto a
inclinarse ante nadie en aras de cualquier “bajo” interés, y se le trata
con las consideraciones debidas a su rango. La incendiaria obra de
Sieyés, Qu'est-ce que le Tiers-Etat, cuyo éxito fue inmenso en 1789, es
elocuente en la materia. Sieyés, ante todo, codicia para el Estado lla-
no los honores, los lugares honorables, un Estado que permita ser
respetado. Se indigna de que se haya “pronunciado en el Estado llano
la méas deshonrosa exclusién de todos los puestos, de todos los lugares
‘poco’ distinguidos”.!® El hombre del Estado llano, “tan sensible en su
honor™® como el privilegiado, “llegar4 a ser noble siendo conquistador

 Ibid., 11, 85.

14 Alexis de Tocqueville (1856), L'Arncien Régime et la Révolution, libro 1, capitulo XI.
18 Ibid., p. 97.

16 Ibid., p. 100.
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a su vez”.” Esta cuestién del acceso a lugares que estdn por encima del
comun tenia tal fuerza que lo volvemos a encontrar en la Declaracion
francesa de los derechos humanos: “Todos los ciudadanos, al ser iguales
ante sus ojos [de la ley], estan igualmente calificados para ser admitidos
en todas las dignidades, lugares y empleos publicos, segin sus capacida-
des y sin otras diferencias que las de sus virtudes y sus talentos” (ar-
ticulo VI).18

Este apego a los lugares honorables, a lo que es noble, se inscribe
en un contexto donde, para disfrutar de la dignidad que se vincula a
la imagen del hombre libre, no basta ser libre en el sentido en que lo
entienden los anglosajones (estar s6lo sometido a la ley). Aunque juridi-
camente libres desde hace siglos, los miembros del Estado 1lano no
tienen, al contrario de los privilegiados, el lugar eminente en la sociedad
que se otorgaba tradicionalmente a los hombres libres. La imagen
mitica del hombre libre no se vinculaba a la figura del burgués honesto
sometido a la ley que podia ser la referencia en el mundo anglosajén,
sino al que poseia los atributos del noble y, en particular, su acceso
a las “dignidades”.

Llenos de esta visién de la sociedad, tan distinta de las visiones
inglesa o alemana, los revolucionarios franceses lucharon en nombre
de la libertad. El deseo de heredar esa aura hasta entonces vinculada
ala nobleza, al mismo tiempo que las dignidades que se reservaba, no
se yuxtapuso a esa lucha, pero la inspiré y le dio sentido. Tener esto en
cuenta permite entender mejor el cardcter, a menudo considerado ex-
trafo, de la Revolucién Francesa, cuando se la compara con los movi-
mientos que animaron a la sociedad inglesa o a 1a estadunidense. Esto
permite darle sentido a muchos propésitos y acciones que podrian con-
siderarse sorprendentes si se los juzga a 1a medida de una concepcién de
la libertad vinculada al respeto a la propiedad y al reinado de la ley. Asi,
el tipo de relacién con el Estado, mezcla de aceptacién de dependencia
v de descontento, tan chocante para los anglosajones,!® que experimen-
taron los franceses después de la revolucién se inscribe claramente en
una lejana herencia de relaciones juzgadas compatibles con una dig-
nidad de hombre libre, con un monarca considerado como represen-
tante de Dios. Devolver el Estado, responsable del interés general, es-

1 Ibid., p. 44.

18 Las cursivas son nuestras. Ese asunto, tan francés, no se recogié en la Declaracién Uni-
versal de los Derechos Humanos.

19 Al respecto, resulta muy ilustrativa la manera en que Burke (1989) critica a la revolu-
cién francesa en su Réflexions sur la révolution de France (1790), Paris, Hachette.
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perar que actiie en nombre de ese interés, incluso tomando, si es ne-
cesario, algunas libertades en relacién con el respeto religioso a la pro-
piedad, no significa rebajarse ni renunciar a un estatuto de hombre
libre. Y esto es tanto menos cuanto que el Estado respeta los propios
privilegios de usted.

Concepciones de la libertad
y funcionamiento de las organizaciones

Estas concepciones de la libertad influyen siempre, dentro de su di-
versidad, en las instituciones y en las practicas de las sociedades de
culturas europeas en los ambitos mds diversos.?’ Los encontramos,
en particular, en el funcionamiento de las organizaciones.?!

Puesto que el hombre libre se concibe a imagen del propietario, libre
para negociar las condiciones de su participacién en una obra colectiva,
protegido por la ley y la justicia contra las intrusiones del poder y
contra la mala voluntad de sus socios, el contrato constituye una refe-
rencia importante en el funcionamiento de las organizaciones. Locke
ya veia en el establecimiento de relaciones contractuales entre el amo
y el que trabajaba para él (sirviente en el inglés de su tiempo tiene un
sentido muy amplio) la piedra de toque para la conservacién de una
condicién de hombre libre dentro de una posicién subordinada (véase
el recuadro 2). En estas relaciones que se oponen a lo arbitrario es
donde la cultura politica estadunidense ve la sefial de la tirania. Desde
entonces, miltiples debates han dejado su huella, sobre todo en Esta-
dos Unidos, en la reflexi6n sobre las condiciones institucionales que le
permitan al mundo laboral regirse efectivamente por una libertad con-
tractual. Mientras que algunos, que la lograron desde hace mucho,
han considerado la ausencia de una intervencién del Estado en los
contratos privados como una condicién de esta libertad, otros han su-
brayado que los contratos entre socios de fuerzas desiguales no son
contratos realmente libres. Han denunciado “la esclavitud del salario”
(wage slavery), provocada por la desigualdad de fuerzas entre emplea-

20 Sobre los sistemas educativos, cfr., por ejemplo, Alain y Philippe d’Iribarne (1999), “Le
systéme éducatif frangais comme expresién d'une culture politique”, Formation professionnelle,
revue européenne, num. 17, mayo-agosto.

21 El contraste entre las concepciones de la vida en sociedad y del gobierno de los hombres
que trabajan en las empresas francesas, estadunidenses y holandesas (estas dltimas con rasgos
comunes con las empresas alemanas) se estudia en La logique de Uhonneur.
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Recuadro 2. Trabajo libre y trabajo servil segin Locke

£l hombre libre hacese servidor de otro vendiéndole por cierto tiempo los
desempefios que va a acometer a cambio de salario que debera recibir, y aunque
ello comGnmente le introduce en la familia de su amo, y le pone bajo ta ordinaria
disciplina de ella, con todo. no asigna al amo sino un poder temporal sobre &l, y no
mayor que el que se definiere en el contrato establecido entre los dos. Pero hay
otra especie de servidor al que por nombre peculiar llamamos esclavo, el cual [...]
sometidoal absoluto dominio y poder de victoria de su duefio.

: (1998 [1690} Ensayo sobre €l gobierno civil, trad. de José Carner,
Mextc P rma, p 48,

dor y asalariado.? Finalmente, en la época del Nuevo trato, lograron
la implantacién de una legislacién laboral tendiente a asegurar, a tra-
vés de la funcién otorgada a los sindicatos, las condiciones para un
equilibrio de fuerzas entre socios sociales. Sin embargo, en el seno de
esta larga historia, que est4 lejos de haber terminado, la referencia es
siempre el contrato libremente pactado entre propietarios, considera-
do el asalariado como propietario de su trabajo.

Si nos fijamos ahora en el funcionamiento actual de las empresas
estadunidenses, se puede ver que esta referencia contractual también
es siempre vivaz. Al contrario de lo que se observa en muchos paises,
no se trata solamente de una vaga referencia de principio de la que en
realidad nos apartamos en la existencia concreta, sino de un modelo
que nos esforzamos por poner en practica.

Esta consideracién de seriedad aparece ya en la fase de la redaccién
de los contratos, ya sea que se trate, cuando esta presente un sindica-
to, de fijar las clausulas del contrato que vincula a la empresa y al
sindicato, o bien, mds comdnmente, que se trate de escribir un regla-
mento interior o de fijar los objetivos a un subordinado. En una pers-
pectiva estadunidense, parece esencial, en todos los casos, que se deli-
mite de manera minuciosa aquello a lo que se compromete cada una de
las partes y lo que puede esperar a cambio. Se trata, igualmente, de pro-
teger a cada uno contra las presiones indirectas susceptibles de obligar-
1o, en 1a fase de ejecucién del contrato, a hacer méas de aquello a lo que
est4 obligado. El apego a esta manera de actuar queda bien manifiesto,

22 Eric Fonner, The story of American freedom, Norton, 1998.
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cuando, en las filiales estadunidenses de empresas japonesas, los esta-
dunidenses se enfrentan a una concepcion de las relaciones laborales
que se presta muy bien a compromisos vagos. De este modo, hemos
visto a ejecutivos estadunidenses indignados por el caracter confuso
de los objetivos fijados por un dirigente japonés, que le hablaba de
“filosofia” cuando él esperaba objetivos concretos.?? También podemos
mencionar a los obreros estadunidenses escandalizados ante la impreci-
sién de las “reglas de trabajo” en el seno de una filial de una empresa
japonesa, ignoradas en beneficio de lo que calificaron de “entendidos
vagos”, que revelaban el “potencial de abuso” en un sistema de ges-
tién portador de “poderes discrecionales sin obstdculos” otorgados a
los mandos medios, poderes que los ponian “a merced de la adminis-
tracién”, y hacian un llamado a su sindicato para que “protegiera agre-
sivamente sus derechos”.?*

Encontramos la misma consideracién de seriedad en un contrato
que define de manera precisa y limitativa aquello a lo que cada quien
se compromete, cuando pasamos a los procedimientos que se utilizan
para asegurar la correcta ejecucién del contrato. Es fundamental com-
probar con objetividad la manera como cada uno respeta sus compro-
misos, lo que implica, en particular, determinar un sistema de control
adecuado. Sé6lo quien tiene algo que ocultar se distingue por ser mo-
lesto, ya que no se trata de desconfianza, sino del deseo de “fairness”, que
implica saber exactamente lo que pasé para poder juzgar con justicia.
Asimismo, aunque en muchas culturas, para pedir que no se apliquen
las cldusulas de un contrato que fuera de tiempo les parecen molestas
a una u otra de las partes, se suele apelar a los buenos sentimientos de
los contratantes, en Estados Unidos, por el contrario, se apela a esos
buenos sentimientos para incitar la ejecucién de los contratos con “good
faith”. Las buenas relaciones humanas no incitan a eximirnos de res-
petar la letra de los contratos, sino, al contrario, a respetarla mas estric-
tamente.

Podemos hacer el mismo tipo de analisis de los vinculos entre la con-
cepcion indigena de la libertad y el funcionamiento de las organizacio-
nes a propésito de cualquier sociedad europea. Asi, haciendo referencia
a la concepcién alemana de la libertad, adquiere sentido la construc-
cién de una organizacién como una comunidad donde la concertacién
tiene un lugar central. El examen del caso francés se muestra, en con-

23 W. Ouchi (1981), Theory Z: How American Business can Meet the Japanese Challenge, Avon.
24 Joseph J. y Susy Fucini (1990), Working for the Japanese. Inside Mazda’s American Auto
Plant, Nueva York, The Free Press.
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traste con la situacién estadunidense, particularmente expresivo. El
papel que se da en Francia a los derechos y obligaciones asociados al
oficio, a la “nobleza” de éste, o el lugar que ocupa el llamado a la razén
en los procesos de decisién se comprenden a la luz de la concepcion
francesa de la libertad.

La Francia republicana, incluso entre los maés oficiales de sus re-
presentantes, no repudia el uso de los términos “noble” y “nobleza”.
“Mi mandato es una nobleza, y quiero ser digno de la manera como
decidiré”, afirmaba el presidente Francois Miterrand.? Inclusive las
reivindicaciones de igualdad se mezclaban con consideraciones de
nobleza. Asi, para un ministro de Educacién reciente, Claude Allegre:
“La igualdad no es [...], para la mayoria, el acceso a un escalafén no-
ble, tinico [...] Es reconocer que [...] el espiritu de observacién es tan
noble como el gusto por las relaciones abstractas.”?® Las concepciones
que tienen los franceses de su deber profesional, la manera como es-
peran ser dirigidos, las relaciones que establecen con sus clientes estan
marcadas, aunque quede solapada, por esa referencia a lo que es noble.
Esto no excluye la fidelidad a las grandes obligaciones, pero éstas no
se inscriben bien en el marco de un contrato. Se trata, sobre todo,
de ser fiel a lo que exigen las tradiciones de su oficio, de ser digno de
éste, incluso si no tiene nada de “profesion” en el sentido anglosajon
del término; un periodista, un electricista e inclusive un obrero de
una cadena de produccién no estan dispuestos a renunciar a los privi-
legios de su oficio, al mismo tiempo que les parece normal aceptar sus
servidumbres. Lo que obliga es el respeto a la nobleza del oficio. Pudi-
mos ver que un periddico sindical criticaba a los pilotos en huelga en
nombre del “deber social tanto como profesional” que se impone a quien
ejerza “la nobleza de un oficio”.?”

Potente fuerza de motivacidn, esta referencia al oficio lleva a una
manera de dirigir a los hombres muy distinta de la manera estaduni-
dense. No se espera que el superior fije objetivos precisos: hacerlo
correria el riesgo de resultar algo vejatorio, dando la apariencia de re-
bajar a quien va dirigido al rango de “simple gjecutante”. Por el contra-
rio, el superior puede pedir cuentas sobre puntos que “son evidentes”,
porque forman parte de lo que “normalmente” debe hacer, segtin el oficio
que ejerce, aquél cuya accién evalda. No es necesario haberle indicado
antes que tendria que vigilarlo. Esta diferencia de concepcién puede

25 Conferencia de prensa, 12 de abril de 1992.
26 Claude Allegre (1998), “Ce que je veux”, Le Monde, 6 de febrero.
27 Syndicalisme Hebdo CFDT, 11 de junio de 1998.
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conducir a profundos malentendidos entre franceses y estadunidenses,
cuando un franeés evalia a un estadunidense o viceversa.?® Por otra
parte, cuando una decisién concierne a muchos oficios, se espera que el
superior arbitre entre “barones”. En ese caso, su intervencién no es de
ninguna manera ofensiva, sobre todo si, por la extensién de su compe-
tencia, puede parecer como el representante terrestre de algo maés
elevado -—en un contexto moderno, la racionalidad técnica. Esto no
impedird que cada quien exprese libremente su opinién (lo cual sélo
haria en una especie de “altimo combate” si esta seguro de que no sera
seguida) y conserve, una vez tomada la decisién, su independencia de
pensamiento respecto a la decisién tomada, que no serd aplicada
forzosamente con gran rigor. Sobre este punto, es particularmente
sorprendente el contraste con las sociedades del norte de Europa, donde
el superior desempena el papel de un primus inter pares.??

Esta referencia al oficio presenta las mismas relaciones con los
clientes. Comportarse como un “simple prestador de servicio”, presto
a plegarse sin resistencia a las exigencias del cliente, incluso a sus
“caprichos”, seria rebajarse. Por el contrario, es muy honorable cuidar
sus necesidades, desempenar el papel de experto capaz de hacer un
diagnéstico de sus problemas y proporcionarle, con imaginacién y ca-
pacidad, soluciones que a él no se le hubieran ocurrido.?°

Lecturas a menudo positivas de las relaciones “paternales”
fuera de las sociedades europeas

Si nos salimos de las sociedades de culturas europeas, podemos ex-
tender este analisis de la diversidad de concepciones de la libertad,
teniendo en cuenta la oposicién, sin duda universal, entre lo que tiene
la reputacién de corresponder a la dignidad del hombre y lo que, por el
contrario, tiene la reputacién de rebajar al ser humano al rango de las
bestias y de las cosas (en este mismo registro se inscribe la oposicién
real o metaférica entre el hombre libre, que posee la plenitud de la hu-
manidad, y el esclavo, a quien se le ha quitado dicha plenitud).

28 Hemos encontrado este caso en una fabrica estadunidense dirigida por un francés, que es-
taba muy disgustado por lo que ¢} consideraba como una falta de autonomia de sus jefes de servicio
estadunidenses, y la exigencia de éstos de que les fijara en qué iban a trabajar. La logique de
Uhonneur, op. cit., p. 138.

29 Observamos este contraste cuando analizamos el funcionamiento del equipo de un pro-
yecto franco-sueco, Cultures et mondialisation, capitulo IV.

30 Sylvie Chevrier, “Le sclide contre 'ingénieux”, en Cultures et mondialisation, op. cit.
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Las sociedades de culturas europeas se parecen en la mirada, par-
ticularmente negativa, que le dirigen a cualquier relacién claramente
disimétrica, como las relaciones tradicionales de patronazgo. Suelen
considerar a quienes, en una relacién de este tipo, ocupan la posicién
que califican de dominados como carentes de una condicién plena-
mente humana y, por consiguiente, heridos en su dignidad. Las evi-
dencias que poseen respecto a las relaciones entre soberania y dignidad
le deben mucho al movimiento de emancipacién con respecto a las
figuras tradicionales de autoridad (monarca, soberano, patrén, padre,
etc.) que han caracterizado a la modernidad. Quienes, desde Locke,
Rousseau y Marx hasta los profetas contemporaneos de la lucha contra
la familia patriarcal, dieron forma a nuestra visién de la autoridad,
provocaron una relectura radical de esas concepciones “tradicionales”. 3!
Para ello, nos proporcionaron una reinterpretacion terrorifica de esas
iméagenes, como la del padre o la del pastor, que dieron sentido a esas con-
cepciones. De esa manera, Rousseau asocié una descripcion siniestra
de la humanidad “dividida en rebafos, cuyos jefes los guardan para
devorarlos” con la metafora antigua del monarca, pastor de su pue-
blo.32 La condicién de sibdito de un principe, rebajada al rango de
bestia, parece desde entonces reducir a una situacién tan inhumana
como indigna. Simultdneamente, nuevas formas de sumisién al poder
politico fueron presentadas como exentas de cualquier verdadera sub-
ordinacién. Asi, Rousseau ensefia que el contrato social corresponde a
una “forma de asociacién [...] por 1a cual cada uno, uniéndose a todos,
no obedezca sino a si mismo” y agrega que “ya no hace falta preguntar
[...] como se es libre y se esta sometido a las leyes, ya que éstas sélo
son el registro de nuestras voluntades”.?3 Quienes estdn representados
como formando parte del contrato social tienen la reputacién de desear
el orden que les fue impuesto y sin embargo permanecer libres al so-
meterse a ese orden. Aun cuando esas construcciones intelectuales
constituyen con frecuencia una hazafa,* la visién que aportan se ha
incorporado en gran medida en las evidencias que las culturas euro-
peas transmiten. De esa manera, se hacen dificilmente inteligibles,
para aquellos cuya visién han formado, las précticas de sociedades
con otras referencias o incluso aquello, resto de antiguas relaciones de
proteccién y de fidelidad, que sigue escapando, en formas mas o menos

31 Vous serez tous de maitres, op. cit. ) .

32 Juan Jacobo Rousseau (2000 [1762}), El contrato soctal, México, Porrua, p. 4.
33 Ibid., p. 9.

34 Vous serez tous les maitres, op. cit, pp. 33-35.
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disimuladas, a su légica en el seno de universos que son considerados
modernos.®

Las sociedades de culturas no europeas hacen en general una lec-
tura muy distinta de este tipo de posicién. Cuando, para darle sentido,
utilizan metéforas del tipo relacién padre-hijo, lo hacen para darle valor
a la dignidad del hijo, por oposicién a la indignidad del esclavo.?® En
lugar de adquirir sentido en la oposicién autocracia-democracia, derecho
divino-imperio de la ley, una autoridad de tinte paternal se percibe
entonces como opuesta a la autoridad indiferente y al objetivo pura-
mente utilitario de un amo respecto de su esclavo. Puesto que esta rela-
cién, a diferencia de una relacion amo-esclavo, vincula a los miembros
de un mismo linaje, adquiere entonces una dimensién de igualdad.

Estas diferencias de lectura tienen grandes consecuencias en mate-
ria de funcionamiento de las organizaciones. Influyen en las expecta-
tivas del personal frente a los responsables, tanto en asuntos de estilo de
autoridad como de procesos de decisién. Conducen a visiones muy
contrastantes de las formas de gestién “paternalista”, vistas con gran
recelo en las sociedades de culturas europeas, pero que, en su mayoria,
son aceptadas favorablemente en muchos otros lugares. Un occidental
que explora la vida de una organizacién situada en un pais asiatico o
africano se sorprende a menudo de encontrar subordinados que parecen
satisfacerse facilmente con el poco poder que les es devuelto. Amenudo
se siente molesto por la intensidad de su demanda de proteccién frente
a quienes los dirigen; espera que, al mirar el mundo a través de ojos occi-
dentales, tiendan a considerar esa demanda como una adhesién poco
digna en una situacién de dependencia. Pero al actuar asi, ignora el
sentido que tiene para los interesados este tipo de actitud.

De esta manera, si adoptamos una tabla de lectura occidental, nos
sorprende la sociedad japonesa por el lugar que le otorga, incluso en el
funcionamiento de las organizaciones, a los asuntos de etiqueta en re-
lacién con los asuntos de poder. Lejos de llevarnos a una decisién con-
junta real, los procedimientos de consulta (ringi) de todos aquellos
a los que concierne la ejecucién de una decisién parecen constituir a
menudo una simple manifestacién de adhesién de la base a las deci-

35 Para una visién moderna de las relaciones de fidelidad, véase Pierre Bourdieu (1980),
Le sens pratique, Paris, Editions de Minuit, p. 219.

36 Conocemos la fuerza de la oposicién esclavo/hijo en la Biblia. Siempre est4 presente en
las sociedades del Magreb; Riadh Zghal (1994), La culture de la dignité et le flou de l'orga-
nisation: culture et comportement organisationnel-schéma théorique et application au cas tunisien,
Tuanez, Centro de Estudios, de Investigacién y de Publicaciones.

20

Administracién y culturas politicas

siones ya tomadas por los superiores. Méds atn, la etiqueta japonesa,
que a veces induce a “simular” que se pide la opinién de los interesados
cuando ya fueron tomadas las decisiones, parece extrannamente hipé-
crita desde un punto de vista occidental.?” Esto no se puede comprender
si no se tiene en cuenta el hecho de que la vision que considera humi-
llante cualquier dependencia no conquisté a Jap6n.®8

Asimismo, cuando parece evidente que el paternalismo tiene algo
de humillante, sorprenden las relaciones con la autoridad de los subor-
dinados magrebies, tanto en su pais de origen como entre los que han
emigrado. Las primeras interpretaciones que vienen a la mente recurren
sin duda a un “habitus” vinculado a una posicién social, a una temerosa
sumisién a la autoridad, creada por una vida de dependencia. Ahora
bien, lejos de observar semejante sumision, se advierte en los intere-
sados una fiera afirmacién de una igualdad fundamental entre diri-
gentes y dirigidos.?? Pero sus expectativas de igualdad se concentran en
un registro simbélico, y desdefian el reparto del poder. Porque para
ellos, la dignidad est4 menos asociada al ejercicio de un poder que al
respeto con el que, inclusive en una posicién dependiente, los tratan
sus superiores.

Hombre de bien o fiel a los suyos

Junto a las diferencias de concepcién de la libertad y de 1a dignidad,
otro aspecto de las diferencias entre culturas politicas afecta de ma-
nera decisiva el funcionamiento de las organizaciones y la gestién: la
forma que toman las referencias éticas. Podemos oponer, como tipos
ideales, dos formas de ética que se distinguen a la vez por la naturaleza
de las obligaciones, los medios de control utilizados para hacerlas res-
petar y el campo en el que se aplican.

En un primer tipo de ética, se trata, ante todo, de ser un hombre de
bien. Ya sea que se apegue a una ley promulgada por un gran funda-
dor religioso, que siga un cédigo de honor, o que respete los principios
considerados conformes a la razén universal, 1o que est4 en tela de juicio

37 Grupo de Reflexién sobre la Automatizacién de la Produccién (1986), “Deux entreprises
Japonaises aux rayons X, dialogues entre deux jeunes ingénieurs, une japonologue et quelque
gaulois”, Gérer et Comprendre, Annales de Mines, nim. 3, junio.

38 Ronald Dore (1987), Taking Japan Seriously, Londres, Althone Press.

3% Afirmacién de igualdad comin y corriente en el Islam; Bernard Badie (1993), “Culture et
politique”, Econdmica, p. 4.
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es la estima que se tenga a si mismo de si mismo.*Y La relacién con otro
proporciona la materia de la obligacién y no su fuente.*! Correlativa-
mente, el deber obliga hacia el préjimo, cualquier relacion que se tenga
con él, hacia el hombre en general, el extranjero, incluso el enemigo. Y
como ese deber tiene el aval de un instante trascendente (Dios, los
dioses, la razén), no es necesaria una vigilancia exterior para que ope-
ren esas prescripciones. Por el contrario, en el segundo tipo de ética, se
trata ante todo de ser fiel a los grupos de los que se es miembro, familia,
clan, cofradia, red. Si, frente a los miembros de uno de estos grupos,
hay que dar pruebas de una disponibilidad extrema de su tiempo, de
sus bienes, incluso de su vida, todo esta permitido frente a los que son
exteriores al grupo. El riesgo, si uno evita sus deberes, no es el de ser
condenado al oprobio de la indignidad frente a una instancia trascen-
dente, sino sufrir 1a venganza del grupo hacia el que no se fue fiel. A
éste le corresponde poner en practica los medios adecuados de vigilan-
cia y de represalia, incluidos los medios ocultos que operan incluso en las
circunstancias en las que nos encontramos a cubierto de las miradas.

Cuando se moderniza una sociedad donde predomina una ética de
fidelidad al grupo, ésta no cambia por ello, de familia ética (aunque
proclame lo contrario). Hay, por supuesto, una transformacidn de crite-
rios de constitucién de los grupos de pertenencia, de criterios “modernos”
(por ejemplo, egresados de la misma institucién de educacién superior,
miembros de una misma red de intereses) que toman fuerza respecto a
criterios “tradicionales” (miembros de una misma familia, de una mis-
ma etnia); en cambio, casi no se observa transicién a una ética de fide-
lidad a un deber abstracto. Y si las sociedades de culturas europeas en
las que, para bien o para mal, el primer tipo de ética ocupa un lugar
esencial, a menudo asocian éste al advenimiento de la modernidad, el lu-
gar que le asignan tiene un amplio arraigo en su pasado “tradicional” 42

La manera de actuar de los que pertenecen a sociedades en las que
uno de los tipos de ética predomina puede ser considerada como muy
molesta por los que provienen de sociedades en las que prevalece el
otro tipo. Los primeros denuncian a menudo el nepotismo, 1a solidari-
dad mafiosa, el amoralismo familiar,*® etcétera que se encuentra en

40 De esa manera, para Kant, estd en duda “la dignidad de un ser razonable que no obedece
maés ley que la que é] mismo instituye al mismo tiempo”. Emanuel Kant (1998), Fundamentacién
de la metafisica de las costumbres, México, Porriia.

41 De esa manera, para Aristételes, “el hombre de bien tendré necesidad de seres en los que
acumulara sus dones”, Aristételes (1999), Etica nicomaquea, México, Porria.

42 Cfr. Paul Ricceur (1986) (coord.), Philosophical Foundations of Human Rights, UNESCO.

43 E.C. Banfield (1958), The Moral Basis of a Backward Society, Glencoe, The Free Press.
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los otros. Ala inversa, los segundos suelen considerar que, en el seno
de los primeros, cada quien es capaz de mostrar una escandalosa falta
de solidaridad con su préjimo.

La manera como funcionan y deben estar administradas las orga-
nizaciones se ve muy afectada por los lugares que ocupan uno y otro
tipo de ética en las sociedades donde operan, y por lo que resulta de ello
en cuanto a los significados que adquieren segun los contextos de nume-
rosas situaciones y acciones. La primera forma de ética da sentido al
acatamiento de los grandes preceptos generales de honestidad, como
los de las costumbres de una profesién. Incita a ver con consideracién
el hecho de ser respetuosos de las reglas decretadas por su organiza-
ci6n para regir cuestiones de eleccién del personal, seleccién de provee-
dores, apreciacién del desemperfio de los subordinados, sanciones a la
falta de higiene y de seguridad, o de cualquier otro ambito. En funcién
de tal forma de ética, parece sensato rehusarse a transigir respecto de
esos preceptos, esas costumbres o esas reglas, en nombre de relaciones
particulares que lo unen a usted con un pariente, un amigo o un miembro
de una red de ayuda mutua. Asimismo, en ese tipo de ética adquiere
sentido el hecho de rechazar, en nombre de los deberes asociados a su
pertenencia a la organizacién, las tentaciones de “corruptores”, prestos
a dejarlo a usted aprovechar recursos que podrian sacar partido de redes
de solidaridad a las que se est4 mas estrechamente ligado que a ésta.
Pero todas estas conductas parecen fuertemente cuestionables en una
sociedad en donde predomina una ética del segundo tipo. En un con-
texto asi, actuar de manera “honesta” segin las normas que corres-
ponden a una concepcién clasica de la empresa, puede entenderse mejor
como el hecho de que uno prefirié permanecer fiel a una organizacién
antes que a su familia o a sus amigos. Adem4s, como tal preferencia
por lo general es muy poco creible, podemos despertar sospechas, en
quienes los han traicionado, de tener razones ocultas e inconfesables
para actuar de ese modo: querer guardar para si todo lo que haya podido
sacar de la organizacién, ser un “malintencionado” natural, no tener
realmente el poder (por ejemplo de contratacién) que se pretende tener,
etc. Y las sanciones que pesan sobre aquel que viola la ética local con
frecuencia no tienen nada de anodinas. A diversas formas de ostra-
cismo, ampliamente practicadas, se afiaden, en algunas sociedades
de este tipo, reacciones muy duras que rayan incluso en la brujeria.

Las éticas del primer tipo ocupan un lugar central, incluso si estan
lejos de ser exclusivas, en las sociedades que han dado origen al mundo
de la gran organizacién y donde han sido concebidas en lo esencial las
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practicas de gestién que hacen referencia al conjunto del planeta. Se
encuentran en el centro de la regulacién burocratica, que pretende
que cada quien actie sine ira et studio,* reemplazando las obligaciones
de su funcién sin consideracién de personas. Por el contrario, las organi-
zaciones se ven confrontadas de modo particularmente radical al se-
gundo tipo de ética en las sociedades africanas, y hay muchos casos
intermedios.*® Se comprende facilmente que, en la medida en que las
organizaciones tienden a aplicar en cualquier lugar los métodos de ges-
tién concebidos en las sociedades de culturas europeas, existen areas
geograficas en las que la corrupcién, en el sentido en que es entendida en
esas culturas, una aplicacién de recompensas y sanciones dominada
por el favoritismo, contrataciones sesgadas por consideraciones ajenas
al bien de la organizacién, etc., parece ser la regla més bien que la
excepcion. ;Quiere decir esto que, donde prevalece la fidelidad al grupo
de allegados, es imposible luchar contra esas desviaciones? Cierta-
mente no, pero conviene utilizar los medios adaptados al tipo de ética
correspondiente. ,

Para llegar a ese resultado, hay dos vias. Una primera via es encua-
drar muy estrictamente la accién de los que estdn colocados en posi-
ciones donde existen tentaciones para la corrupcién o el favoritismo, a
manera de permitirles demostrar a los demds miembros de la red de
solidaridad a la que pertenecen que, si rehtsan sus solicitudes, no es
por falta de fidelidad, sino porque no pueden hacer otra cosa, so pena
de buscarse mayores problemas para sf mismos. El montaje de proce-
dimientos rigurosos, cuya aplicacién esta sometida a controles muy
estrictos que enmarcan la realizacién de todos los actos susceptibles
de ser motivo de corrupcién, va en ese sentido, Implica también una
gran divisién de responsabilidades, lo que evita que un individuo tenga
el poder de conceder, por autoridad propia, favores a otro miembro de
lared de solidaridad a la que él pertenece.* La segunda via consiste en
hacer que la organizacién constituya en si misma un grupo de perte-
nencia portadora de deberes de fidelidad suficientemente fuertes para
ser la fuente de obligaciones que predominan sobre las obligaciones de
otros grupos. Tradicionalmente encontramos este tipo de figura en cier-
tas partes del mundo, cuando la organizacién estd dominada por los

44 Max Weher, Le savant et le politique, 10/18, p. 128.

45 Alain Henry, “Les experts et la décentralisation: effets d’illusion au Cameroun”, en Cul-
tures et Mondialisation, op. cit.

6 Marcel Zady Kessy (1998), Culture africaine et gestion de Uentreprise moderne, Abidjan,
CEDA.
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miembros de una misma familia y ve su funcionamiento interno mar-
cado por la forma de solidaridad que prevalece en la familia. También la
podemos encontrar en las organizaciones modernas. Por nuestra parte,
la encontramos, en formas diversas, en particular en una empresa ma-
rroqui, que funciona como una especie de corporacién dominada por
la gran figura de una especie de hombre de Dios.*” E igualmente la
encontramos, con una forma muy distinta, en una empresa mexicana.

Cultura politica y administraciéon en México

Cada descubrimiento de una cultura politica que no conociamos hasta
ahora constituye una nueva aventura. Es dificil no encontrar una es-
pecie original, que no se parezca a nada de lo que habiamos visto con
anterioridad y que, a menudo, combine los rasgos que habiamos con-
siderado hasta ahora incompatibles. México, donde actualmente reali-
zamos investigaciones, no ha escapado a esta ley.*® En otras sociedades
que hemos estudiado, se hace abundante referencia, sea que se trata de
evocar una sociedad ideal o de describir el mundo existente, a formas
de jerarquia y de cooperacién entre iguales que se podria calificar de
moderadas. De esta manera, una clara aceptacién de la autoridad de los
superiores, asociada a una diferencia significativa de status entre diri-
gentes y dirigidos, se combina con instituciones y costumbres que en-
marcan estrictamente el gjercicio de esta autoridad, mientras limitan la
distancia entre dirigentes y dirigidos. Asimismo, encontramos formas de
cooperacién que organizan una buena cooperacién de las actividades
de todos, asegurando a cada uno un gran margen de autonomfa. En
México, por el contrario, hemos encontrado, en uno y otro punto, una
referencia alterna a dos formas extremas, sin evocacién de formas
intermedias.

Esta coexistencia de referencia a formas extremas es sorprendente

47 “Les ressources imprévues d’'une culture: une entreprise ‘excellente’ 2 Casablanca”, en
Cultures et mondialisation, op. cit.

48 Hemos realizado investigaciones en una filial mexicana de una empresa extranjera en la
que el personal manifiesta un entusiasmo poco banal por la empresa. Se trata de comprender
este entusiasmo a la luz de las concepciones del personal respecto a lo que es una buena empresa.
Esta empresa no es en ningiin aspecto una empresa mexicana “tipica”. Pero debido a la distan-
cia (que afirma es considerable) entre su funcionamiento y el funcionamiento mas usual de una
empresa mexicana, el sentido que para el personal adquieren las categorias que utilizan sus
miembros para tratar esa diferencia muestra una visién de la sociedad que parece representativa
de una realidad mucho mayor. Las publicaciones resultantes de esta investigacién estan en pro-
ceso de elaboracién.
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en materia de jerarquias. Por un lado (y es la forma més comun en las
empresas a los ojos de aquellos cuyos propésitos hemos analizado),
tiene que ver con los dirigentes que se consideran rigurosamente aparte
del comiin, que se creen “dioses”, que son considerados como “intoca-
bles”, a quienes no se puede tener acceso sin todo un lujo de formali-
dades. Frente a tales dirigentes, es dificil expresar siquiera una sim-
ple opinién, mucho menos argumentar. Sus reprimendas suscitan un
sentimiento de temor que aparece desde que se presentan afirmando
con altanerfa “soy tu jefe”. Frente a esta imagen, encontramos otra
radicalmente opuesta: el jefe que no estd separado de nosotros por
ninguna barrera, que “es un igual”, que “olvida que es jefe”, al que no
vemos como jefe sino como amigo, al que llamamos por su nombre de
pila, al que tuteamos, con quien nos sentimos en “total libertad” para
hablar, para argumentar.

Al mismo tiempo, nos hemos encontrado frente a una coexistencia
de dos visiones extremas de relaciones entre iguales, una vez mds sin
referencia a situaciones intermedias. A las relaciones que se caracte-
rizan por una cooperacién muy débil, se opone el funcionamiento de
un todo perfectamente compacto, donde la responsabilidad individual
de cada uno, su poder de decisién, su propia competencia, se desvane-
cen frente a los potentes vinculos de una comunidad considerada como
una familia de hermanos. Ademas, 1a comunidad que se evoca no limita
a los miembros del personal de la organizacién. Suele integrar a sus
familias y, ain més, al pais entero, especialmente a los miembros que
tienen problemas. La ayuda que se presta a éstos aparece como un signo
del hecho de que la organizacién es un lugar en el que cada uno cuida
a los demds. La férmula “no nada més [...] sino que” reaparece sin
cesar para indicar que la organizacién como tal, o una u otra de sus
partes, no sélo se preocupa de sus intereses, sino de la suerte de todos
los que la rodean.

Ciertamente podemos preguntarnos si esta doble oposicién radi-
cal no tiene un simple caracter retérico. ;No estard siendo utilizada
para darle valor, mediante un efecto de luz y sombra, a una forma de
funcionamiento colectivo altamente valorizado en relacién con otra
forma mucho mas diabédlica? Sin duda tiene gue ver efectivamente con
un reforzamiento retérico. Pero un elemento incita mucho a pensar que
no se trata tan sélo de retérica: los mecanismos que, en otros contextos
permiten el funcionamiento de formas mesuradas de autoridad jerdr-
quica y de cooperacidn, parecen tener muy poco peso. La regla que, al
estilo estadunidense, se impone a todos, dirigentes y dirigidos, distin-
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guiendo bien el papel de cada uno y asegurdndole por ello un espacio
de autonomia, no parece tomarse demasiado en serio. Casi no encontra-
mos tampoco referencia, del tipo de la que se encuentra en Francia, al
puesto y a sus obligaciones, factor una vez mas de distincion de papeles
mezclado con una cierta devocién a la organizacién y respeto a las
jerarquias a la vez real y mesurado. Y no escuchamos hablar de com-
promisos précticos, del tipo de los que encontramos en Alemania o en
el norte de Europa, entre individuos y grupos que, aunque muy lejos de
estar en comunién de pensamientos y de dejar en cada uno un vivo
sentimiento de sus propios intereses, estdn, sin embargo, dispuestos a
hacer cualquier cosa para llegar a un acuerdo razonable. Sin duda, estos
diversos factores de regulacién no se encuentran totalmente ausentes,
pero parecen tener muy poco peso como para que se haga referencia a
ellos y puedan estructurar las relaciones entre superiores y subordi-
nados o entre pares.

Se trata de una concepcién de la libertad que, aunque rechaza la
“tirania” de los superiores, considerados de otra casta, acepta perfec-
tamente una especie de inmersién en una comunidad de iguales. El
todo compacto, aunque evocado a menudo, nunca es presentado como
pesado. El hecho de tener que decidir todos juntos no se percibe como
fuente de molestia, sino como un medio de obtener lo que supuesta-
mente la mayoria considera que es lo mejor.*° De esa manera, para un
operador, “Si se toma una decisién podria ser porque la mayoria de los
integrantes del equipo estuvieron de acuerdo, no es por imposicidn ni
por mando; debe ser porque la mayoria estd consciente de que va a ser
lo mejor para el equipo”.

Esta concepcién va a la par con un sentimiento muy vivo de que,
solo, el individuo es impotente: que, aunque desee apasionadamente
“crecer”, “ganar”, “ser fuerte”, no puede serlo méas que con “la ayuda”,
“el apoyo” de otros, de sus iguales, de sus superiores, de sus subordi-
nados, de la empresa a la que pertenece, de la comunidad entera. “En
todo hay que ir como las hormiguitas. En todo hay que ir cargando
parejitos, parejitos para alcanzar una gran fortaleza y bien cimentada”,
afirma un operador. “Cuando rompemos récords de ventas es una gran
familia o un gran equipo ganador”, proclama un gerente. Ser altivo no
significa ser capaz de actuar por si mismo, ser auténomo, sino que, al ser
ayudado sin cesar, él mismo ayuda. Se trata de no quedarse a la zaga

49 Como en Rousseau, se llega a una expresion de la voluntad general, equivalente a lo mejor
para todos.
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y ayudar en la medida en que se es ayudado.?® De esta manera, para
un gerente, “eso también obliga a que de la misma manera yo remu-
nere a la empresa [...] que todos también retribuyamos de la misma
manera en que [la empresa] nos estaba tratando”.

México, tal vez porque sus relaciones con las sociedades europeas
son especialmente complejas, escapa a la dicotomia evocada anterior-
mente entre las sociedades europeas (incluidas sus extensiones al otro
lado del mar, como Estados Unidos), en las que triunfé la relectura de
las concepciones tradicionales de la autoridad, y las sociedades poco
afectadas por esa relectura. En las primeras, el rechazo a una autoridad
paternalista se combina con una celebracion del individuo auténomo (in-
cluso si su autonomia real es muy cuestionable). En las segundas, una
visi6én positiva de una autoridad paternalista se combina con una dé-
bil referencia a la autonomia del individuo. Al unir el rechazo a una
autoridad paternalista con una débil referencia al individuo auténomo,
México es “europeo”, en un sentido, aunque en otro siga siendo “indi-
gena”.

Ademis, las organizaciones deben adaptar su gestién a ese contexto
(y si las empresas mexicanas no alcanzan los niveles de eficiencia de
sus homélogas de paises de culturas europeas, es quiz4 porque pocas
de ellas logran, o siquiera intentan, tal adaptacién). Tienen que evitar
los desvios poco productivos de un funcionamiento ordinario, donde los
iguales casi no cooperan entre sf o una autoridad distante y que provoca
miedo, incita a cada uno a someterse a sus objetivos. Para ello, necesi-
tan inspirarse en el modelo de una comunidad donde impere intensa-
mente la ayuda mutua. Pero entonces se exponen a otro riesgo, el de
ver la preocupacién por la armonia entre las personas aunado el deseo
de igualdad, lo que hace problematico el papel de 1a autoridad cuando
se trata de dar instrucciones, de criticar, de controlar. Quiza sea nece-
sario, entonces, un sistema muy riguroso de procedimientos que defi-
nan los papeles de cada uno y permitan en particular a los superiores
“asumir el papel de jefe” sin “comportarse como jefe”.

50 Se recupera la l6gica del honor espafiol, tal como lo analiza Julian Pitt-Rivers (1983),
Anthropologie de ’honneur, Le Sycomore.
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Conclusiones

En un periodo en el que se multiplican las actividades para las cuales
resulta dificil controlar la calidad del trabajo efectuado, y en las que
no se trata solamente de apoyarse en el trabajo de los hombres, sino
de movilizar su imaginacién y su entusiasmo, la administracién debe
preocuparse més que nunca de la legitimidad de los enfoques que pone
en practica a los ojos de aquéllos cuya cooperacién pretende obtener.
Se enfrenta, entonces, a las grandes interrogantes que plantea el go-
bierno de los hombres y la variedad de soluciones que las sociedades
humanas aportan a dichas interrogantes. La internacionalizacién de
las organizaciones, en particular de las empresas, lanza una luz cruda
sobre el hecho de que las diferencias en la concepcién del poder, de la
Justicia o de la libertad, que durante mucho tiempo creimos que sélo
concernian a la Politica con “p” mayiscula, también conciernen a
las relaciones més cotidianas de los que trabajan juntos. Faltan mu-
chos esfuerzos por hacer para comprender la riqueza de los vinculos
que unen a dos campos, el del conocimiento y el de la accién, frecuente-
mente tratados como ajenos el uno del otro. Son una clave tanto para
el progreso en la comprensién de la diversidad de las formas de vida en
sociedad como para una administracién capaz de obtener lo mejor de los
hombres tal como son.
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Modelo y sistema de apoyo

a la decision para problemas
de cartera de proyectos

con relevancia social

Eduardo Fernandez Gonzalez y
Jorge Navarro Castillo*

na de las principales tareas de direccién en las organizaciones del
Usector publico, fundaciones, centros de investigacién, empresas
que realizan investigacién-desarrollo, es evaluar un conjunto de pro-
yectos que compiten por apoyo financiero, y con ellos formar una carte-
ra. La modelacién de los problemas de cartera se basa en las siguientes
premisas:

a) Existe un conjunto bien definido de N proyectos, cada uno de
ellos perfectamente caracterizado desde el punto de vista de los
beneficios econdmicos que puede aportar (y su distribucién de
probabilidad), y de sus requerimientos presupuestales.

b) Se trata de decidir qué subconjunto de proyectos conforman la
cartera, de modo que se optimice una cierta medida de calidad.
Si se prescinde de incertidumbre y riesgo, y se conoce el flyjo de
efectivo que genera cada proyecto, se intenta maximizar el valor
actual neto del flujo asociado con la cartera (Davis y McKeown,
1986). En condiciones de riesgo, pero conociendo la distribucién
de probabilidad de los beneficios, otras medidas han sido pro-
puestas (por ejemplo, Markowitz, 1991; Young, 1998). Pero en
cualquier caso se asume que si un proyecto es aceptado en la

* Eduardo Fernindez Gonzalez es investigador de la Universidad Autonoma de Sinaloa,
correo electrénico: eddyf@uas.nasnet.mx; y Jorge Navarro Castillo es investigador del Centro
de Ciencias de Sinaloa, correo electrénico: navarro@computo.ces.net.mx. Articulo recibido:
02/2000; articulo aceptado: 06/2000,
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cartera recibir4 todo el apoyo que solicita; no se modela impre-
cisién asociada con el desconocimiento de cuéles son los verdade-
ros requerimientos financieros del proyecto, los que realmente
necesita al margen de exageraciones y subjetivismos.

Es muy frecuente tratar con proyectos cuya repercusién econémi-
ca es, aunque de alguna manera indudable, principalmente indirecta,
de largo plazo, y eminentemente dificil de cuantificar. Es el caso de los
proyectos de investigacién bésica, de desarrollo educacional, de satud,
y de otras dreas del sector publico. El tratamiento clésico que los econo-
mistas realizan de estos problemas se basa en el enfoque “costo-bene-
ficio” (véase, por ejemplo, Boardman, 1996) que, no obstante, ha sido
severamente cuestionado desde puntos de vista éticos, ambientalistas,
y también metodolégicos por la literatura de analisis multicriterio
(French, 1986; Dorfman, 1996). Algunas de las criticas principales son:

¢ La virtual imposibilidad de evaluar védlidamente algunos efec-
tos en unidades monetarias.

¢ Lalinealidad implicita en el enfoque es inicamente vilida para
cambios marginales, lo que no se cumple en muchos proyectos.

* La excesiva atencién que se brinda a la valoracién monetaria
hace que dejen de considerarse otras consecuencias importantes.

* La dificultad al evaluar la razén social de descuento.

¢ La necesidad de considerar la incertidumbre y el limitado al-
cance del andlisis de sensibilidad que puede realizarse.
La imprecisién en los requerimientos financieros de los proyectos.

* Laslimitaciones del valor actual neto social como criterio de de-
cisién.

Cuando se analizan proyectos de investigacién aplicada y desarro-
1o tecnolégico, es posible estimar el impacto econémico de un avance
por el tamafio de los mercados que se hacen accesibles, y por la capa-
cidad de penetracién en ellos. Sin embargo, es dificil estimar valida-
mente las probabilidades de los distintos escenarios que median entre
el éxito y el fracaso (Roy, 19986), y sigue siendo preferible la valoracién
multiatributo de las consecuencias, por lo que tampoco es muchas veces
razonable utilizar los métodos “economicistas” para la formacién de la
cartera. Y es que, como se ha dicho, la evaluacién de los proyectos de
investigacidn, y del sector piblico en general, concierne a mailtiples
criterios, uno de los cuales, si acaso se puede medir directamente, es la
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dimensién del beneficio econémico. De hecho, los métodos cldsicos de
formacién de carteras “6ptimas” nos echan en brazos del enfoque “costo-
beneficio”. Renunciar a éste, exigiendo una valoracién multicriterio
integral, nos obliga a desechar los modelos de solucién de problemas de
cartera. Predomina entonces el enfoque heuristico para seleccionar
carteras de proyectos piblicos, y los sistemas computacionales que
se emplean como apoyo tienen casi inicamente una funcion de almace-
namiento y presentacién de la informacién relevante, y carecen de un
modelo matematico que refleje preferencias sobre carteras y ayude a
la toma de decisiones. El método AHP (Saaty, 1980) ha sido utilizado
para buscar la integracién de preferencias multicriterio de uno o varios
jueces que evaltan los proyectos. Sin embargo, disponer de la evalua-
cién es sélo un paso inicial para poder definir la cartera de proyectos.
En este trabajo nosotros no abordamos el problema de cémo evaluar
los proyectos, sino de cémo decidir la cartera conociendo la evaluacién.
Con el criterio de los jueces en una cierta escala cuantitativa, hay tres
formas naturales de llegar a la decisién final sobre la cartera:

al) Aplicar el modelo de programacién 0-1 (Davis y McKeown,
1986), considerando que la evaluacién del proyecto es propor-
cional al beneficio que arrojara.

b1) Considerar que la evaluacién establece un criterio de orden,
asignando los recursos de acuerdo con esa prioridad hasta su
agotamiento (Martino, 1995).

c1) Tener en cuenta la evaluacién y el costo como dos criterios de
calidad del proyecto; realizar un anadlisis bicriterio para arribar
a un ranking de todo el conjunto de proyectos; después distribuir
los recursos igual que en b1.

La hipétesis de la proporcionalidad evaluacién-beneficio no tiene
bases realistas. La opcién b1 es muy rigida; segiin ella, nunca seria
razonable sustituir un proyecto muy costoso por dos o0 mds proyectos
baratos con evaluacién ligeramente menor; tampoco se incluyen en
esa regla de decisiéon consideraciones de politica de distribucién de los
recursos entre proyectos que pertenecen a distintas areas de clasifica-
cién que, aunque ajenas al ranking, no pueden ser desdefiadas
(Martino, 1995). La variante c1 seria preferible a las dem4s en caso de
existir un modo de agregar las preferencias del decision maker (DM)
sobre la evaluacién y el costo; mas esta tarea parece extremadamente
dificil de cumplir, puesto que las razones de compensacion entre el

33



Eduardo Ferndndez Gonzdlez y Jorge Navarro Castillo

costo y la evaluacién no existen independientemente del resto de la
cartera. La explosién combinatoria hace también imposible una ex-
ploracién heuristica sistematica del conjunto de posibles carteras. Y
ninguna de las variantes considera el caracter impreciso, “borroso”,
de los requerimientos presupuestales de cada proyecto. Se requiere,
ademas de considerar los aspectos “borrosos” del problema, una forma
de apreciar la calidad de la distribucién presupuestal completa, y un
procedimiento de busqueda que permita acercarse a la solucién éptima.

E] presente trabajo tiene como objetivo construir un modelo de prefe-
rencias no lineal, basado en 16gica borrosa para reflejar la imprecision
de los requerimientos presupuestales, que pueda ser implementado con
cierta eficiencia algoritmica en un Sistema de Apoyo a la Decisién (Deci-
sion Support System, DSS) para problemas de cartera de proyectos
publicos. En casos reales, la complejidad del problema de optimizacién
no lineal que surge no puede manejarse con algoritmos tradicionales
y se propone, en sustitucion, el empleo de un algoritmo genético. En la
primera seccién se describe el problema y, en la segunda, proponemos su
modelo multiobjetivo en términos de funciones de pertenencia a ciertos
conjuntos borrosos. A partir de la teoria basica del valor y de la generali-
zacién “borrosa” del enfoque tradicional, exponemos en la tercera seccién
nuestra propuesta para representar las preferencias del decision maker
y eémo explotar el modelo mediante un algoritmo genético. En la cuarta
seccién se presenta brevemente el DSS CAPITAL con un ejemplo que
muestra su efectividad. Por ltimo, se presentan breves conclusiones.

Formulaciéon del problema

Sean N proyectos de interés piiblico que cumplen requisitos minimos
de aceptabilidad para ser apoyados, clasificablesen k areas A, (i = 1,...,
k) de actividad. Supongamos que cada proyecto estd caracterizado por
una evaluaciéne; (j = 1,..., N) que, sin pérdida de generalidad, se asu-
me en una escala de cero hasta diez. Supongamos también que a cada
proyecto se le asigna un par (m;, M) tal que:

M; es una cantidad de dinero que satisface plenamente los requi-
sitos presupuestales del proyecto J.

m; es una cantidad tal que, en caso de no ser satisfecha, existirian
serias dudas de que el proyectoj recibe un financiamiento ade-
cuado.
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Sea P el monto total de los recursos financieros disponibles, y asuma-
mos como posible que existan restricciones presupuestales por cada
drea de conocimiento. Es decir, si P, es el presupuesto dedicado al area t,
supongamos que existen P, .. v P, . tales que

P =P =P

{ min I mix

El problema es: Determinar cudles proyectos deben ser apoyados
y con qué cantidad, de modo que se optimice el empleo de los recursos
disponibles de acuerdo con el conjunto de creencias y preferencias del

decision maker.

El modelo matematico del problema

Sea d, la cantidad de recursos con que se apoya al proyecto ;. Llame-
mos m; (d,) a la funcién de pertenencia del proyecto, j al corjunto bo-
rroso de proyectos suficientemente financiados. Un modelo matema-
tico del problema enunciado arriba es:

Maximizar [y, (dy), py (dy), ..., py (dy)] (1)
D eR,

(D =(d,,..., dp) y Ry es la regi6n factible determinada por las res-
tricciones presupuestales.) La maximizacién vectorial de (1) se en-
tiende como el proceso de encontrar el mejor compromiso de acuerdo
con las preferencias del decision maker.

Asumiendo la existencia de una relacién binaria “al menos tan
buena como” (>~) definida sobre los D € R, con propiedades de tran-
sitividad y comparabilidad, puede probarse la existencia de una funcion
de valor U (D) representante de la relacién >~ (French, 1986). Enton-
ces, la solucién del problema (1) corresponde a:

Max U(D) (2)
DER,

Asumiendo la propiedad plausible de independencia preferencial
mutua entre los N atributos del problema (1), es razonable modelar la
funcién U de (2) como:
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N
U=) v,n,) (3)

J=1

en la que v; son ciertas funciones de preferencia unidimensionales
(French, 1986).
Refinamiento del modelo cldsico

Consideremos la funcién objetivo de los problemas de asignacién de
capital:

M=

Z=) ¢ x, (4)

-1

~.
u

donde:

c;, es el beneficio asociado con el proyecto .

x;=0,1. x; = 1 si el proyecto j forma parte de la cartera; x;= 0 en otro
caso.

Z representa el beneficio total asociado a una cierta cartera de
proyectos.

Seax () la funcién indicadora del conjunto de los proyectos finan-
ciados; es decir

x(j) = 1 si el proyecto j recibe el financiamiento solicitado

x(J) = 0 si el proyecto no recibe apoyo.

Entonces,
N
U= Z v; x(J) (5)
j=l
Pero la imprecisién en los requerimientos de recursos sugiere tra-
tar preferiblemente con el conjunto borrose de proyectos suficiente-
mente financiados y transformar la indicadora x(j) en una funcién de

pertenencia que depende del presupuesto asignado al proyecto.

Entonces,

N
U=Zlcj K, (6)
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La utilidad c; que el DM asocia al proyecto j es un valor subjetivo
que debe depender de la naturaleza del proyecto y de la evaluacion e;
recibida de los jueces. Por tanto c; = f; (¢;), donde f; es no lineal en
general, y

N
Z=) f,e)n N

Z depende del dinero asignado a cada proyecto que influyeen m,. f;
(e;) se comporta como una constante.
El problema ha derivado en

N
M§=Zﬂ%mj (8)

con las restricciones al presupuesto total y por areas.

Nuestra propuesta
El modelo de preferencias

Comparando (8) con (3) es razonable escoger
N
U =Z w; k, (d;) 9)
j=1

interpretando las funciones f; (e;) como factores de ponderacién del
problema (1). El peso que se asocia al proyecto j depende de su califi-
cacién y de la prioridad que se le asigne al 4rea a la que pertenece. En
caso de tratar con un nimero pequeiio de proyectos, los pesos pueden
hallarse por el método bien conocido de pedirle al DM la solucién de
ecuaciones de indiferencia (véase, por ejemplo, French, 1986; Fer-
nandez, 1999). Si son muchos los proyectos, y de varias areas, propone-
mos la siguiente aproximacién para disminuir el esfuerzo de mode-
lacién de las preferencias del DM:

i) Sin pérdida de generalidad, supongamos que A, es el 4rea méas
importante. Sea w(e, A,) el peso de un proyecto con evaluacién
e del drea A,. Asignemos w(10,4,) = 1, y resolviendo ecuaciones
de indiferencia encontremos w(9, A,), w(8, A,), w(7, A,). Cual-
quier valor w(e, A,) se puede hallar por interpolacién.

i7) Calcilese w(10, A,),...,w(10, A,), resolviendo ecuaciones de in-
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diferencia que involucren a cada uno de estos pesos con w(10,
A)).

i1i) Si son pocas dreas diferentes, repitase el proceso de i para ha-
Har w(9, Ay), w(8, A,), w(7, A,), k diferente de 1. En otro caso,
extrapélese al drea & la dependencia funcional en la dimensién
e hallada para el area 1.

La funcion de pertenencia

Enlainterpretacién de u como grado de pertenencia al conjunto de los
proyectos suficientemente financiados, y en ausencia de még informa-
cién y de argumentos de peso en favor de una forma funcional mas
complicada, parece razonable admitir que:

* 11 es lineal por tramos
*uM=1
*u(m)>0

donde hemos suprimido el subindice j por simplicidad en la notacién.
Nosotros proponemos escager parametros 0 <a <1l m/M < <1
de modo que

p=asid=m (10)
pBM)=1,conm/M<B<1 '

nd)=0 sid<m

1-a)d +apfM -m
BM -m
pdy=1 si pM<d

u(a)=!

si ms<d<pM

La funcién p asi definida cumple con (10) con una discontinuidad
de saltoend = m.

Con a y B se modela el sentido que tiene para el DM la idea de qué
es un financiamiento suficiente. Nuestras pruebas han sidocon a = 0.5
¥ B = 1; los valores naturales de o y 8 razonablemente se encuentran
en los intervalos [0.4, 0.6] y [0.9, 1], respectivamente.
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La busqueda genética

En casos reales en que se valoran varios cientos o miles de proyectos,
los algoritmos de programacién no lineal no pueden manejar la com-
plejidad del problema (8). En los Gltimos afios los algoritmos genéticos
se han convertido en una herramienta potente para la solucién de
problemas dificiles en campos disimiles (Goldberg, 1989; Michalewicz,
1996; Kuri, 1999; Chu, 1997; Leyva y Fernandez, 1999; Ordoénez y
Valenzuela, 1992; Valenzuela y Uresti, 1996), y en particular para el
tratamiento de la no linealidad y de la optimizacién global en tiempo
polinomial. En nuestro caso, la implementacién del algoritmo genético
abarca los siguientes aspectos.

Informacién para evaluar una propuesta de cartera

El proceso de btsqueda genética, para evaluar la “adaptabilidad” de una
propuesta de solucién, necesita manejar la siguiente informacién, la cual
se deriva del modelo de preferencias y de la funcién de preferencia:

* Clasificacién de los proyectos por drea.

* Presupuesto total por ejercer.

* Restricciones presupuestales por drea.

* Restricciones presupuestales de operatividad por proyecto (m;, M,).
* Otros parametros de las funciones de pertenencia.

* Preferencias del DM en la dimensién de la escala evaluativa.

* Prioridades entre 4reas.

Estructura del individuo

Cada individuo es una representacién en binario de una distribucion
particular del presupuesto entre los N proyectos. En esa estructura,
el presupuesto que cada proyecto recibe esta representado por su fun-
cién de pertenencia 1, (d), con valores entre cero y uno. El valor de d,
se puede obtener por la aplicacién inversa de una redefinicién inyectiva
de p; en la que, si K; (d)) = 0, entonces d; = 0,y ademas, si wd)=1,
entonces d; = BM,. De este modo, evitamos las dificultades en el empleo
de la memoria que surgirian si fuera necesario reservar espacio para
representar, de manera explicita, valores de d; que pueden ser grandes
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y notoriamente desiguales. Se dedican cinco bits a representar cada
valor particular p;. El individuo tiene entonces un tamafio de 5N bits.

Generacién de una solucién inicial

Para generar una solucidn inicial factible, se intenta simular la heuris-
tica de un DM que conforma la cartera sin apoyo de una herramienta
de andlisis de la decisién. Sea A, el 4rea mds importante,y sea R =,
2, - Wy un Tanking de los proyectos de esa drea. La heuristica con-
siste en asignar al proyecto mas importante (j1) una cantidad de re-
cursos d;; tal que w;, (d;;) = 0.8, y de la misma forma continuar reco-
rriendo el ranking hasta su fin o hasta agotar los recursos que se
pueden dedicar al area k. Después, se repite para todas las dreas en
orden de importancia. Si en alguna deja de cumplirse la restriccién
presupuestal minima, se modifica la asignacién realizada en el area
que la precede en orden de importancia, eliminando el apoyo a sus
proyectos de menor calidad.

El operador de mutacién

Una vez que se ha decidido aplicar el operador de mutacién a un indivi-
duo determinado, se decide aleatoriamente cudl de sus genes cambia-
rd. El individuo resultado de la operacién sélo difiere de quien le dio
origen en uno de sus aleles (un cero en lugar de un uno o viceversa).

Generacion de la poblacién inicial

A partir de la solucién inicial, se genera la poblacién mediante muta-
ciones al azar.

Sea n1(par) el tamaiio de la poblacién al final del proceso de gene-
racién. Empezando con la solucién inicial y n = 1, hacer hastan = n1:

a) Sin =1, hay que realizar una mutacién de la solucién inicial; asig-
nar a n el valor 2 e incluir el nuevo individuo en la poblacién
actual.

b)Sin > 1, hay que escoger al azar un individuo de 1a poblacién ac-
tual y realizar una mutacién.
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¢) Incluir al nuevo individuo en la poblacién actual e incrementar n
en una unidad.

La funcién de adaptabilidad

A cada individuo se le asocia un valor de la funcién de adaptabilidad ¥
tal que:

e F' = 0 si la distribucién presupuestal no es factible.
¢ F'= U (dada por la expresién (9))si D € R, .

El operador de cruzamiento

Dados dos individuos que han sido seleccionados para cruzarse, se
define en forma aleatoria un punto de cruce que determina en cada
individuo una parte izquierda y una derecha. La formacién de los dos in-
dividuos productos del cruzamiento se realiza mediante la unién de la
parte izquierda de un padre con la derecha del otro, y viceversa.

Formacién de la nueva poblacién

El proceso de formacién de la nueva poblacién consta de dos pasos:
seleccién y alteracién. A partir de los n1 miembros de P(¢) se seleccionan
los n1 miembros de P(¢ + 1) por el clasico método de la ruleta (véase
por ejemplo, Michalewicz, 1996). Posteriormente se forman n'/, pare-
jas a las que se aplica el operador de cruzamiento para generar los 1
nuevos miembros de P(¢ + 1) (alteracién total). El segundo momento
en la alteracién de P(¢ + 1) corresponde a la mutacién. Se trabaja con
un indice de mutacién fijo que expresa la probabilidad de que un indi-
viduo cualquiera mute. Generando nimeros aleatorios a partir de una
distribucién uniforme en [0,1] se determina si cada individuo especifico
mutari o no. En caso afirmativo se aplica el operador correspondiente.
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Resumen del algoritmo

1. Crear una solucién inicial heuristica y asignarla a mejor solucién.

2. Repetir hasta agotar el tiempo de cémputo previsto (ntimero de
reinicios), o hasta obtener una solucién suficientemente buena
(a criterio del DM).

a) Generar la poblacién inicial (con nl1 miembros) por muta-

_ ciones a partir de la solucién inicial.

5) Hacer GEN = 1.

¢) Seleccionar los nl1 miembros de la nueva poblacién.

d) Alterar la poblacién mediante el operador de cruzamiento.

e) Aplicar el operador de mutacién a los individuos seleccionados.

P Seleccionar el mejor individuo de su generacién. Compararlo
con mejor solucién, y si aquél es mas adaptado, actualizar
mejor solucién.

g) Hacer GEN = GEN + 1. Si GEN es ya el ndmero maximo de gene-
raciones, tomar mejor solucién (el mejor individuo encontrado
hasta el momento), y convertirlo en solucién inicial para repe-
tir el ciclo enunciado en 2.

Nétese que nuestra propuesta difiere de los algoritmos genéticos
clasicos en varios aspectos, quizas mads significativamente en el ope-
rador de mutacién. En algunas pruebas realizadas observamos mu-
cha mayor eficiencia utilizando la forma aqui propuesta en compara-
cién con la que se presenta en Michalewicz (1996).

Complejidad del algoritmo

Obsérvese que el tamarfio del problema influye en el paso 1 (que se
realiza solamente una vez, y el esfuerzo necesario es despreciable en
comparacion con la bisqueda genética), y cuando se requiere evaluar
la funcién de adaptabilidad de un individuo. Puesto que ni el tamario
de la poblacién, ni el nimero maximo de generaciones, ni la cantidad
de veces que se repite el ciclo externo del algoritmo dependen de NV, la
complejidad estd determinada por la evaluacidon de la funcién de adap-
tabilidad. Por la forma de esta funcién (expresién 9) se deduce que la
cantidad de operaciones necesarias para evaluarla es proporcional a N.
La complejidad es polinémica.
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El sistema CAPITAL

Un sistema de apoyo a la decisién se desarrolla con el objeto de apoyar
el proceso de toma de decisiones en la solucién de un problema especi-
fico y durante una, varias o todas las etapas del proceso. Lograr esto
requiere:

¢ Organizar la informacién relevante y facilitar su consulta.

¢ Construir un modelo de preferencias del (o los) DM que recoja lo
esencial de su subjetividad para el problema que se esté resol-
viendo.

* Sobre la base de lo anterior, construir también un modelo de
evaluacién de las alternativas que se estdn comparando.

* Con frecuencia, un mecanismo que, de alguna manera, permita
gerenciar automdticamente la experiencia acumulada e incor-
porarla en la base informativa.

CAPITAL (CArtera de Proyectos de ImporTAncia social.) es un sis-
tema de apoyo para la toma de decisiones (decision support system)
en problemas de conformacion de cartera de proyectos de significa-
ci6n social, en el que el indicador de beneficio econémico directo no
tenga un papel principal. Ofrece como solucién la distribucién del pre-
supuesto entre proyectos que compiten por él. Presenta una interfaz
dirigida al usuario, similar a la corriente en ambientes visuales. La
pantalla inicial presenta tres opciones principales: Archivo, Editar y
Run. Con la opcién Archivo, el usuario puede cargar un archivo ya
existente o generar uno nuevo. Con la opcién Editar, el usuario puede
modificar o recuperar la informacién actual sobre Calificaciones, Pre-
ferencias, Presupuesto, Restricciones, Solucién. En la opcién Run, el
usuario dispone de dos subopciones: Solucién inicial, en la que se ge-
nera la poblacién inicial como se vio cuando abordamos la generacién
de una solucién inicial, y Correr, mediante la que se hace operar el
proceso de bisqueda genética sobre la solucién actual.

Aungque el usuario puede ser un DM sin conocimientos sistematicos
de computacién o de modelacién matematica, la eficiencia de CAPITAL
se incrementa con la interaccién DM-analista de la decisién-sistema.
Durante la bisqueda, el sistema genera informacién sobre coeficientes
de sensibilidad de la funcién objetivo, que puede utilizarse para propo-
ner nuevas soluciones, probar y explorar nuevas zonas prometedoras
que agilicen la convergencia.
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Hay dos situaciones especiales interesantes que es necesario dis-
cutir: la redundancia y la complementariedad de proyectos. CAPITAL
hace cero la funcién de adaptabilidad de los individuos (carteras) donde
se apoyan proyectos que redunden; nunca aparecerdn en la solucién
final, Por su parte, la complementariedad —el hecho de que la decisién de
apoyar algdn proyecto potencia a otros— no se puede tratar con un
modelo sencillo. Una forma simple de abordarla con CAPITAL es agru-
par los proyectos que se complementan, tratarlos como uno solo con todo
lo que esto implica: evaluacién, funcién de pertenencia, etc. De hecho,
esta agrupacién equivale a una regla de decisién que obliga a aceptar
o rechazar en bloque los proyectos que manifiestan sinergia.

Un ejemplo numérico
El problema que utilizamos como ejemplo es el siguiente:

Distribuir un presupuesto de 5 000 (en miles de délares) entre un
total de 40 proyectos solicitantes, agrupados en cuatro dreas: 14 en €l
drea 1; 8 en el 4rea 2; 10 en el 4rea 3, y 8 en el drea 4. Ademds, el DM
establece los siguientes rangos presupuestales maximos y minimos
por 4rea:

% Minimo % Mdximo
Area1 30 50
Area 2 20 40
Area 3 16 30
Aread 10 24

Los datos asociados a los proyectos se encuentran resumidos en el

Cuadro 1.
Proyecto Area M M Calificacién w
1 1 150 450 9.6 8.4
2 1 150 230 94 7.59
3 1 200 300 9.4 7.59
4 1 80 150 9.3 7.2
5 1 130 198 9.2 6.79
6 1 187 283 9.2 6.79
7 1 117 194 9.15 6.59
8 1 190 262 9.13 6.52
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Cuadro 1. Conclusién

Proyecto Area M M Calificacién w
9 1 149 196 9.1 6.4

10 1 52 82 9 6
11 1 53 74 89 5.729
12 1 50 83 8.8 5.46
13 1 140 194 8.8 5.46
14 1 135 184 8.6 4.92
15 2 113 193 9.9 7.19
16 2 125 210 9.7 6.59
17 2 201 284 9.5 6
18 2 115 1561 94 5.69
19 2 103 139 9 4.5
20 2 102 121 8.9 4.29
21 2 100 200 8.7 3.89
22 2 150 230 8.6 3.69
23 3 200 300 10 6.66
24 3 80 150 9.7 6.06
25 3 130 198 9.5 5.66
26 3 187 283 9 4.66
27 3 117 194 8.7 4.06
28 3 190 262 8.7 4.06
29 3 149 196 85 3.66
30 3 102 192 8.4 3.46
31 3 143 208 8.2 3.06
32 3 102 211 8.1 2.86
33 4 140 194 9.8 4.75
34 4 135 184 9.5 4.837
35 4 113 193 9.4 4.25
36 4 125 210 9.2 4
37 4 201 284 9.1 3.87
38 4 115 151 9.1 3.87
39 4 103 139 9 3.75
40 4 102 121 8.7 3.37

Los valores de la columna W son calculados segiin se explicé en el modelo de preferencia.

Area Solicitud financiera media Peso promedio
1 166.57 6.531
2 158.56 5.23
3 176.75 4.42
4 156.88 4.028

La columna intermedia se obtiene de promediar las semisumas de m Ly M
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Cuadro 2. Conclusién

Con la anterior informacién aplicamos el proceso de algoritmos

genéticos utilizando los siguientes parametros: P;"g ecto ASig'(l)acmn Valor d’:) pertencncia ()
Tamario de la poblacién = 50 3(1) 8 8
Numero de reinicios = 25 39 0 0
Numero de generaciones por reinicio = 5 000 33 173.10 0.806
Indice de mutacién = 0.20 34 165:03 0.806
a=0.5 35 162.03 0.806
B=1.0 36 171.61 0.774
37 0 0
El cuadro 2 resume la informacion de la solucién inicial factible, 38 0 0
39 0 0
40 0 0
Cuadro 2.
Proyecto Asignacion Valor de pertenencia (i) Al término del proceso obtuvimos la solucién final, cuya informa-
1 933.87 0.806 cién se encuentra resumida en el cuadro 3.
2 199.03 0.806
3 261.29 0.806 Cuadro 3.
4 122.90 0.806 Proyecto Asignacién Vulor de pertenencia
5 171.68 0.806 1 159.68 0.516
6 245.84 0.806 2 230 1
7 164.19 0.806 3 300 1
8 234.13 0.806 4 150 1
9 0 0 5 198 1
10 0 0 6 0 0
g 0 0 7 194 1
- 8 g 8 262 1
9 196 1
14 0 0 10 82 1
15 162.03 0.806 1 74 1
16 177.10 0.806
17 251.87 0.806 12 83 1
18 137.06 0.806 13 194 1
19 125.06 0.806 14 184 1
20 113.65 0.806 15 193 1
21 161.29 0.806 16 210 1
29 0 0 17 246.52 0.774
23 261.29 0.806 18 151 1
24 122.90 0.806 19 139 1
25 171.68 0.806 20 121 1
26 245.84 0.806 21 0 0
27 164.19 0.806 22 0 0
28 0 0
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Cuadro 3. Conclusién

Proyecto Asignacién Valor de pertenencia
23 274.19 0.871
24 150 1
25 198 1
26 0 0
27 119.48 0.516
28 0 0
29 0 0
30 104.90 0.516
31 0 0
32 0 0
33 190.52 0.968
34 184 1
35 0 0
36 0 0
37 0 0
38 151 1
39 139 1
40 121 1

El analisis de la solucién final y su comparacién con la solucién
inicial heuristica arroja los siguientes puntos interesantes:

1) La funcién de adaptabilidad se incrementa de 112.95 a 154.859,
para un aumento significativo del 37 por ciento.
i7) En la solucién inicial hay 24 proyectos apoyados, que pasan a 29
en la solucién final que da el algoritmo genético.
tii) Heuristicamente parece plausible conformar la cartera de acuerdo
con el orden de los “pesos”, respetando las restricciones presupues-
tales por drea. En la solucién final, el orden determinado por los
pesos se viola en el caso de los proyectos 6, 21, 22, 26, 28, 29, 35,
36 y 37, los cuales no estan en la cartera, mientras que otros, con
menor peso, si reciben apoyo.
tv) Los proyectos 1, 17 y 27, aunque se mantienen en la cartera, su-
fren reducciones en su apoyo.
v) Se le concede financiamiento a los proyectos 9, 10, 11, 12, 13, 14, 30,
38, 39 y 40, que no lo tenfan en la solucién inicial.

Nosotros consideramos que la propuesta del algoritmo es perfecta-
mente sustentable y que ofrece variantes de mucho interés que son
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virtualmente invisibles para un enfoque heuristico, como se explica a
continuacién:

* La “injusticia” m4s marcada parece ser la cometida contra el
proyecto 6. Sin embargo, nétese que €l no es especialmente im-
portante dentro del drea 1. Su peso se aproxima a la media,
pero es uno de los tres mas costosos de su drea. Sus requeri-
mientos financieros son mas de 40% superiores a la media del
4rea. Tomados en conjunto, los proyectos 9 y 10, ambos de exce-
lencia, no requieren mas recursos que él.

¢ Elproyecto 21 es casi el de menor importancia dentro del 4rea 2.
No clasifica siquiera entre los 30 proyectos de mas relevancia
de todo el conjunto, y es costoso en comparacién con otros de
peso relativamente similar como 38 y 39.

* El proyecto 22 es uno de los de menor significacién y muy cos-
toso en relacién con 39 y 40.

¢ El proyecto 28 es uno de los mas costosos de su area (27.9% por
encima de la media), y su ponderacién no alcanza el valor pro-
medio. Es mucho mas costoso que los proyectos 30, 38, 39 y 40.

¢ El proyecto 26 tiene un peso aproximadamente promedio dentro
del area 3, pero es el segundo en el consumo de recursos (33%
por encima de la media). Por esa razoén el algoritmo prefiere a
27 y 30, mucho més baratos. Los proyectos de otras areas que
son apoyados y tienen menor peso (19, 20, 34, 38, 39, 40) son
considerablemente mds baratos. Los recursos que juntos nece-
sitan los proyectos 38 y 40 son inferiores a los del 26.

* E] proyecto 37 es el més costoso de su 4rea sin llegar siquiera al
peso promedio de ella.

* Los proyectos 35 y 36 se quedan fuera de la cartera porque son
muy costosos en comparacién con 38, 39 y 40. Obsérvese que los
recursos que se necesitan para el par 35 y 36 financian completa-
mente tres proyectos. Se cambian dos proyectos con calificacio-
nes de excelencia por otros tres, dos de los cuales también son
excelentes y el tercero con una evaluacién suficientemente alta.

¢ El proyecto 29 es comparable en calidad al 30 y es sin embargo
mas costoso. No es significativamente m&s importante que el
proyecto 40, pero su diferencia en costo es apreciable.

¢ Elproyecto 1 es, con mucho, el mas costoso de todos los propues-
tos. A pesar de su importancia, es natural que no reciba todo el
apoyo pedido.
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* El proyecto 17 es el mds costoso de su drea. Aun con la reduccién
que sufre en la solucién final, sigue siendo el que mas apoyo
recibe dentro de su 4rea, y el cuarto en toda la cartera.

¢ El proyecto 27 no alcanza la importancia media dentro de su 4rea.
Su presencia en la cartera se explica por qué es algo mds barato
que lo tipico en su contexto.

* Los proyectos 9, 10, 11, 12, 13 y 14 pertenecen al drea de mayor
importancia, no son particularmente costosos y estan dentro
del subconjunto de los 20 mas significativos de acuerdo con sus
pesos. Con los recursos que se ahorran al sacar de la cartera al 6
y reducir el apoyo a 1, alcanza para apoyar a los proyectos 10,
11,12y 14.

* Los proyectos 38, 39 y 40 son propuestas que, aunque en la parte
final del orden de importancia por el drea a que pertenecen,
tienen calidad y son suficientemente baratos. 39 y 40 juntos
aportan mas a la funcién objetivo que la contribucién del pro-
yecto 6 que, por si solo, necesita mas recursos que ambos. La
solucién final es entonces consecuente con las preferencias del
decision maker recogidas en los pesos.

Una solucién heuristica no hubiera dejado fuera de la cartera al
proyecto 6, y le hubiera concedido casi todo el apoyo pedido al 1. En-
tonces, las restricciones presupuestales al drea 1 harfan salir de la
cartera a los proyectos 12, 13 y 14. Probablemente hubiera aceptado
los proyectos 35 y 36, y rechazado 38, 39 y 40. Plausiblemente el pro-
yecto 26 hubiera recibido algtin apoyo en lugar del 30, pero se necesi-
tarfa una eantidad adicional que podria tomarse del 27, que entonces
quedarfa gin financiamiento. Sélo 25 proyectos serian apoyados en
lugar de los 29 que sugiere nuestra propuesta.

Conclusiones

El procedimiento descrito permite modelar con razonable aproxima-
ci6n las preferencias del DM sobre carteras de proyectos de relevancia
social. La imprecisién en los requerimientos de recursos financieros se
modela naturalmente con predicados “borrosos”. De hecho, la generali-
zacién “borrosa” del problema de asignacién de capital, un cldsico de la
programacion 0-1, permite llegar al mismo modelo que se obtiene de un
planteamiento multiobjetivo. Esa coincidencia habla en favor de la legi-
timidad del enfoque.
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Después de diversas pruebas con variantes de algoritmos genéticos,
nos decidimos por un procedimiento que combina operadores cldsicos
con propuestas diferentes; las experiencias computacionales realiza-
das apuntan a una mayor eficiencia de nuestra propuesta. La comple-
jidad algoritmica es lineal. La heuristica genética se ratifica como
herramienta para problemas muy complicados.

El modelo y el algoritmo genético que lo explota han sido realiza-
dos en CAPITAL, un sistema capaz de cumplir con las funciones princi-
pales de los DSS. En varios ejemplos analizados, hasta de mediano
nivel de complejidad, el sistema se ha comportado como una herra-
mienta potente para obtener mejores soluciones en problemas de car-
tera de proyectos piiblicos, en un tiempo razonable como para permi-
tir el trabajo interactivo con microcomputadora Pentium III a 450
MHz. La rapidez de convergencia a mejores soluciones se incrementa
si el DM participa, junto con un analista de la decisién, en la interaccién
con CAPITAL Problemas de alta complejidad; con cientos o miles de
proyectos en competencia, se requieren medios de cémputo mas
sofisticados. Se potencia la capacidad de decisién y gestiéon de entida-
des del sector piiblico en una prueba interesante de la fuerza combi-
nada de modelos maés realistas y complicados con heuristicas podero-
sas basadas en computadora.
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La nueva administracion

publica: el equilibrio entre
]la gobernanza politica y la
autonomia administrativa

Tom Christensen y Per Leegreid*

os sistemas politico-administrativos de las democracias occiden-
L tales se basan en una mezcla compleja y a menudo ambigua de
normas y valores relacionados con el control politico-administrativo,
c6digos de conducta profesional, procesos adecuados y un gobierno
basado en reglas, responsabilidad democratica, ética del servicio pu-
blico y participacién de los grupos afectados (Olsen, 1998). Esa com-
plejidad de los modernos sistemas de servicio civil con una pluralidad
de funciones ha sido puesta en tela de juicio en los dltimos veinte afios
por el modelo de la nueva administracién publica, una ola reformista
que representa un modelo econémico universal de gobierno y organi-
zacioén que centra su atencién en la eficiencia. Sin embargo, poco se ha
hecho en lo que respecta a la evaluacién de los efectos de las reformas
del modelo de la nueva administracién ptblica, ni en lo relacionado
con la consecucién de la importante meta de la eficiencia ni en cuanto
se refiere a los efectos sobre otras metas, como la de la gobernanza
politica,** lo cual se debe parcialmente al hecho de que no se trata de

* Tom Christensen es investigador del Departamento de Ciencia Politica en la Universi-
dad de Oslo y Per Leegreid es investigador del Departamento de Administracién y Teoria de la
Organizacién en el LOS-Center de la Universidad de Bergen. Traduccién del inglés de Mario A.
Zamudio Vega. Articulo recibido: 01/2000; articulo aceptado: 08/2000.

Ponencia preparada para su presentacién en el Tercer Simposio Internacional sobre Investiga-
cién en Administracién Publica, Universidad de Aston, Birmingham, 25 al 26 de marzo de 1999.

** Bl original en inglés dice political governance. Luego de abundantes discusiones respecto
del término governance en inglés, el Servicio de Traduccién de la Comisién Europea decidié que
se traduciria al espafiol por gobernanza. El Diccionario de la Lengua Espariola consigna el
término como “accién y efecto de gobernar o gobernarse”; inicamente habria que definir una
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una tarea ficil (Peters y Savoie, 1998). Existen pocas pruebas de que
la aplicaci6n de las estrategias de reforma basadas en el modelo de la
nueva administracién publica produzca realmente los resultados de-
seados. A menudo, los efectos y consecuencias del modelo de la nueva
administracién pidblica se dan por supuestos o se prometen, pero no
se documentan. Dichos efectos son dificiles de cuantificar y muy con-
trovertidos: se argumenta en contra de las relaciones entre las causas
y los efectos; los indicadores de la eficiencia y la efectividad son elusivos
con mucha frecuencia; los efectos secundarios son dificiles de rastrear;
y frecuentemente la metodologia que se utiliza en la evaluacién del
modelo de la nueva administracién pablica es insuficiente (Hesse, Hood
y Peters, 1999; Keauden y Van Mierlo, 1998; Olsen, 1996; Pollitt, 1995).

En este trabajo centraremos nuestra atencién en un conjunto de
efectos y consecuencias —los efectos sobre el control politico en el plano
central— y trataremos de abordar algunos de esos desafios combinando
ideas teéricas y estudios empiricos. Utilizando como fondo el marco
de los procesos de reformas y el contenido de éstas, nos preguntamos si
la ola reformista estd debilitando potencialmente el control democra-
tico de los politicos sobre el servicio civil y sobre los procesos publicos de
toma de decisiones y analizamos los efectos potenciales y reales que ejer-
cen sobre el control politico las reformas relacionadas con el modelo de la
nueva administracién piblica.

Algunas de las principales interrogantes son: ; Puede el modelo de
la nueva administracién piblica considerarse en general como una
reforma congruente que favorece la disminucién del control politico e
incrementa la influencia administrativa y la autonomia institucional
o es un paquete de reformas incongruentes, con elementos que apun-
tan en diferentes direcciones? ;Qué consecuencias tiene para los pro-
cesos de toma de decisiones el prestar mas atencion a las consideraciones
y valores econémicos? ;Estd la devolucién estructural de facultades*®
debilitando el potencial de control politico?; y, finalmente, jestd la con-
tratacién causando que las relaciones politico-administrativas se ba-
sen més en el rendimiento de cuentas individual y en las estrategias de
adaptacion que en las responsabilidades politicas colectivas?

segunda acepcion que reflejara el nuevo significado como método o sistema de gobierno. Una vez
consolidada, la nueva acepcién permitiria distinguir entre “gobierno”, “gobernabilidad” y
“gobernanza”. [N. del E.]

* El concepto de la “devolucién estructural de facultades” es lo que en inglés se conoce como
structural devolution. La definicion del término devolution es: “transferencia de poder y autori-
dad del gobierno central a los gobiernos locales”; en el caso de este articulo, como se vera mas
adelante, se refiere a ia transferencia de poder a los diferentes planos y agencias subordinados
a la administracién pablica. [N. del T\]

56

La nueva administracion piiblica

En este trabajo hacemos énfasis primero en una perspectiva trans-
formadora de las reformas administrativas que pone en tela de juicio la
tesis de la globalizacidn, tesis que subraya la difusién rdpida y deter-
minista de un modelo universal de reformas como lo es el de la nueva
administracién pablica. Argumentamos que las doctrinas de dicho
modelo se transforman cuando se enfrentan a las tradiciones histérico-
institucionales y al estilo de normatividad administrativa nacional de
los diferentes paises. Segundo, describimos las principales caracteris-
ticas del modelo de la nueva administracién piblica, argumentando
que, en un plano general, el concepto tiene un enfoque unidimensional
en la economia y la eficiencia, pero también que, en un plano mas
especifico, existe un conflicto en el seno de ese concepto entre el con-
trol politico-administrativo central y la autonomia administrativa e
institucional “local”. Tercero, ilustramos esta paradoja centrando nues-
tra atencién en la devolucién estructural de facultades y la contrata-
cién, dos caracteristicas principales del modelo de la nueva adminis-
tracién publica. Cuarto, analizamos la relacién entre el control politico
y la autonomia administrativa con respecto a la cuestién del rendi-
miento de cuentas y la responsabilidad, tratando de resumir algunos
de los principales efectos negativos y positivos posibles del modelo de
la nueva administracién publica sobre la gobernanza politica.

Para ilustrar nuestro analisis, mostraremos las diferencias entre
algunas caracteristicas de la reforma en tres paises, Australia, Nueva
Zelanda y Noruega, sin intentar compararlos de una manera amplia'y
sistematica ni entrar en detalles respecto a ciertos elementos de la
reforma. Tanto Australia como Nueva Zelanda se embarcaron en un
proceso de reforma sustancial entre 1983 y 1984, iniciado por los go-
biernos laboristas, pero eligieron rutas un tanto diferentes en lo con-
cerniente a la rapidez, alcance y contenido de las reformas al servicio
civil, pues Nueva Zelanda adopt6 un estilo “arrollador” mas agresivo
y exhaustivo, mientras que Australia eligié un rumbo mas gradual y
orientado hacia el consenso (Castles et al., 1996; Mascarenhas, 1996).
En Noruega, las reformas comenzaron tardiamente y siguieron ade-
lante con grandes reservas, la mayor parte del tiempo con el Partido
Laborista en el poder, si bien adquirieron un poco méas de velocidad a
mediados de los afios noventa (Legreid y Roness, 1998; Olsen, 1996).

La base empirica de los ejemplos que utilizamos a manera de ilus-
tracién en los casos de Australia y Nueva Zelanda esta formada por
extensas reseflas criticas de los estudios existentes sobre las refor-
mas, asi como por entrevistas y reuniones con investigadores y servi-
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dores civiles. Los datos correspondientes a Noruega fueron tomados
de varias fuentes, entre ellas estudios detallados sobre las reformas,
pero la fuente principal fue una amplia encuesta hecha a alrededor de
2 500 entrevistados en 1996 del servicio civil central en puestos ejecu-
tivos y mas altos (Christensen y Laegreid, 1998a).

Una perspectiva transformadora sobre la reforma
administrativa

Una manera de interpretar el modelo de la nueva administracién pii-
blica es poner de relieve que se trata de un concepto o “férmula” de
modernizacién, preparada y difundida por patrocinadores internacio-
nales del concepto, y que se estd difundiendo alrededor del mundo y
en los sistemas politico-administrativos nacionales, ejerciendo un
marcado efecto en las actitudes y el comportamiento de los responsa-
bles de tomar las decisiones (Ravik, 1996 y 1998). Tal interpretacion
puede basarse en un punto de vista determinista ambientalista (Olsen,
1992} que pone el acento en el hecho de que el modelo de la nueva
administracién publica es un conjunto de ideas reformistas que han
sobrevivido a los procesos de seleccidn y demostrado su fortaleza. La
presién determinista del medio ambiente puede significar, ya sea que
esas reformas son en realidad las mas efectivas y eficaces, ya sea de-
mostrar que el modelo de 1a nueva administracién piiblica es un mito
o “moda” que tiene un “predominio ideolégico” como el paquete de re-
formas més apropiado y que se utiliza para aumentar la legitimidad
del sistema politico-administrativo (Meyer y Rowan, 1977).

Nosotros argumentaremos que los procesos de reformas publicas,

como los relacionados con el modelo de la nueva administracién ptbli- -

ca, no se caracterizan por un simple ajuste de las actuales doctrinas
internacionales sobre la administracién. Evidentemente, los concep-
tos de la reforma son filtrados, interpretados y modificados a través
de la combinacién de dos procesos mas cuya base es nacional. Uno de
ellos lo integran la historia, la cultura, las tradiciones y la gobernanza
politico-administrativos nacionales, desarrollados de una manera evo-
lutiva; y el otro lo constituyen las acciones efectivas emprendidas por los
dirigentes politicos y administrativos para favorecer las metas colecti-
vas mediante la planeacién administrativa y una politica administra-
tiva nacional activa (Olsen, 1992; Olsen y Peters, 1996).

La perspectiva transformadora se pone de manifiesto a través de la
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combinacién de las caracteristicas internas y ambientales de la refor-
ma para explicar por qué el modelo de la nueva administracién publica
puede tener efectos y consecuencias diferentes en distintos paises
(Christensen y Leegreid, 1998b). En un extremo, la presién del medio
ambiente internacional para adoptar las reformas del modelo de Ia
nueva administracién ptblica puede tener efectos profundos sobre los
sistemas nacionales, favorecidos por un liderazgo politico-administra-
tivo y la compatibilidad con las tradiciones histérico-culturales. En el
otro, la presién del medio ambiente para adoptar las reformas puede
producir pocos cambios y efectos, porque los dirigentes politicos y admi-
nistrativos tratan conscientemente de detener o evitar las reformas
debido a que no son compatibles con las normas y valores tradiciona-
les (Brunsson y Olsen, 1993). Esos extremos corresponden a procesos
de descontextualizacién, que ponen el énfasis en la idoneidad y armonia
entre los conceptos de cambios ambientales y las necesidades inter-
nas, y en procesos de contextualizacién, que se enfocan en la singula-
ridad de los sistemas nacionales y en la falta de compatibilidad con
reformas producidas en el exterior, asi como con los valores y normas
de dichas reformas (Revik, 1996).

Debemos ser realistas y admitir que existen razones para creer que,
cuando se transfieren a los sistemas politico-administrativos naciona-
les, los conceptos y procesos de reforma generados en el exterior son
mas complejos y tienen efectos y consecuencias mas variados y ambi-
guos que los extremos que acabamos de esbozar. Los lideres politicos
pueden utilizar pragmaticamente algunas porciones de las reformas
generadas en el exterior o tratar de redefinir sus elementos ambiguos
en el contexto nacional con el propésito de que armonicen con las me-
tas instrumentales; o pueden manipular conscientemente las reformas
como mitos y simbolos, aparentando ponerlas en practica, pero sin
tener realmente la intencién de hacerlo, y tratar de promover su legi-
timidad a través de ambigiiedades o separando el discurso de las deci-
siones y las acciones (Brunsson, 1989); o bien, pueden aceptar las re-
formas y dejar que las pongan en practica los lideres administrativos,
permitiendo asi que los ajustes y modificaciones sean adecuadas para
las caracteristicas culturales institucionales (Rgvik, 1998).

Dada la complejidad potencial mostrada por la perspectiva de la
transformacién, vemos que los efectos que ejercen las reformas relacio-
nadas con el modelo de la nueva administracién piblica sobre el con-
trol politico pueden apuntar en diferentes direcciones. Los politicos
pueden tener la intencién de mantener o fortalecer su poder y control
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valiéndose conscientemente de la ola reformista, ya sea instrumental
o simbélicamente, ya sea de ambas maneras; pero también pueden
perder el control al aceptar elementos de la reforma que debiliten su
liderazgo, ya sea porque ésa es su intencién ¢ porque estdn bajo pre-
si6n o porque no entienden los efectos y consecuencias de las reformas
o porque tienen una idea falsa de las consecuencias culturales. Por lo
demas, los efectos de las reformas del modelo de la nueva administra-
cién publica sobre el control politico-democratico también pueden estar
relacionados con la manera como los lideres administrativos definen
o redefinen su papel y ponen en préctica las reformas.

La perspectiva transformadora centra su atencién en las dimen-
siones ambientales externas y en las dimensiones instrumentales cul-
turales y politicas internas para entender el fondo de las reformas, los
rumbos tomados por éstas (su contenido) y los efectos experimentados
y logrados a través del modelo de la nueva administracién publica.
Baséndonos en esas dimensiones observadas en los tres paises selec-
cionados, analizaremos los efectos potenciales y reales —qué efectos
se esperaban segin la teoria y cudles fueron los resultados empiricos
obtenidos— y c6mo se relacionan esos efectos con la variedad de con-
textos de las reformas y con el contenido de éstas.

Las caracteristicas ambientales plantean interrogantes respecto
a la turbulencia y la inseguridad que generan la necesidad de intro-
ducir cambios sustanciales en el sector ptblico o de adaptarse a los
mitos internacionales de modernidad. Aparentemente, Nueva Zelanda
y Australia, esta Gltima en menor medida, sintieron que se encontra-
ban en crisis econémica y eso facilité la presién para llevar a cabo
reformas exhaustivas del servicio civil destinadas a reducir el Estado
(Evans et al., 1996); las reformas econémicas tenian que incluir al
sector estatal, que representaba una gran proporcién del PIB. Uno de
los posibles efectos era el fortalecimiento del control del mercado a
expensas del control politico. Asi, la presién del medio ambiente se
definié como determinista, en una especie de reflexién sobre “el peor
de los escenarios”. En Australia, por ejemplo, se argumenté que, sin
una “cirugia mayor”, el pais terminaria como una “repiblica bananera”
(Campbell y Halligan, 1992, p. 92; Melleuish, 1998, p. 80). Adema4s, su
pertenencia al grupo de paises tipicamente anglo-estadunidenses o
“anglohablantes” podia hacer que fuera m4s fécil imitar los elemen-
tos de las reformas puestas en practica en Estados Unidos y en el
Reino Unido (Castles, 1989; Halligan, 1998; Hood, 1996).

En Noruega, por otra parte, no existia una crisis econémica evi-
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dente que pudiera legitimar la puesta en préactica de reformas pabli-
cas exhaustivas, y la distancia respecto a los elementos de la reforma
anglo-estadunidense era mayor. Un Estado intervencionista y planifi-
cador con un sector piiblico mds grande bajo un estrecho control po-
litico se consideraba como un medio adecuado para promover el bien
comun.

La primera de las dimensiones internas que explican potencial-
mente los procesos y efectos de las reformas esta constituida por las
tradiciones, normas y valores culturales que caracterizan a los siste-
mas politico-administrativos. El contexto histérico-institucional de
Noruega se caracteriza por una fuerte tradicién estatista, homogenei-
dad de las normas y confianza mutua entre los lideres politicos y los
administrativos; igualdad, cambios graduales, el contrapeso de mu-
chas consideraciones y un menor énfasis de los factores econémicos en
el servicio civil, asi como un estilo normativo de cooperacién pacifica y
de “revolucién en cdmara lenta”, factores todos que llevan a creer que el
modelo de la nueva administracién puiblica tendria que ser puesto en
préactica con mayor lentitud, con algunas modificaciones y con renuen-
cia (Christensen, 1997; Christensen y Laegreid, 1998¢c; Christensen y
Peters, 1999; Olsen, Roness y Szetren, 1982). Nueva Zelanda es también
un pafs relativamente pequenio cuyo desarrollo se basa en algunos de
los mismos valores que Noruega y cuyo Estado funciona como un ve-
hiculo colectivo para la accién popular, pero quizéds estd mas polarizado,
es culturalmente heterogéneo y cuenta con una tradicién estatista mas
débil (Castles, 1993, p. 17; Boston et al., 1996, pp. 10-11). Australia,
por su parte, es un pais mas grande, federal y mas heterogéneo, con
tradiciones culturales mucho mas diversas y una mayor tensién entre
los lideres politicos y los administrativos, lo que hace mas probable
que ciertas dreas del sistema sean compatibles con las reformas orien-
tadas hacia el modelo de la nueva administracién puiblica. A diferencia
de Noruega, durante algunos periodos de los afios setenta, la descon-
fianza caracterizé las relaciones de los gobiernos laboristas de Australia
y Nueva Zelanda con sus servidores civiles (Mascarenhas, 1990). Aus-
tralia y Noruega, por otra parte, parecen ser mas similares que Nueva
Zelanda en lo concerniente tanto a la importancia politica de los acuer-
dos corporativistas de cooperacién tradicionales como a las estrechas re-
laciones entre los partidos laboristas y los sindicatos de trabajadores
(Olsen, 1983).

La segunda dimensién interna, las condiciones politico-instrumen-
tales, también ha sido diferente en los tres paises. En Australia y Nueva
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Zelanda, sus sistemas de dos partidos al estilo Westminster hacen
mads probable que las reformas puedan ponerse en practica con mayor
energia que en Noruega que, con su sistema pluripartidista y sus go-
biernos minoritarios, se caracteriza mas por las negociaciones y la
turbulencia parlamentaria (Campbell y Halligan, 1992, pp. 5-6;
Christensen y Peters, 1999). En Nueva Zelanda, en particular, el po-
tencial de control se ha relacionado en gran medida con una forma de
gobierno unitaria, un parlamento de una sola cdmara, un Poder Ejecu-
tivo fuerte y una gran disciplina partidista en el Parlamento (Boston
et al., 1996, pp. 43-50); ademads, el sistemna al estilo Westminster estéd
probablemente mas expuesto que el sistema pluripartidista de No-
ruega, cuyo primer ministro es formalmente débil, a que los lideres
politicos fuertes sean los patrocinadores de la reforma, aun cuando
también se argumenta que su poder depende del poder colectivo de un
gabinete concertado. A diferencia de los otros dos paises, Australia es
un sistema federal; y el federalismo podria generar una mayor variedad
entre los estados y mas posibilidades de que la reforma se inicie desde
abajo, antes bien que desde arriba.

La combinacién de los tres factores en la perspectiva de la transfor-
macién pone de manifiesto ciertas variaciones entre los tres paises.
Nueva Zelanda est4 signiendo el camino m4s drastico hacia la reforma
debido a la combinacién de una crisis econémica y una “dictadura elec-
toral” (Mulgan, 1992), mientras que la tradicién cultural hace que la
Jjornada sea mas problemadtica en algunos sentidos. El apoyo popular
a un nuevo sistema de elecciones, por ejemplo, considerado por muchos
como una reaccién a las reformas, hace que en la actualidad sea poco
probable una reforma maés exhaustiva. En Australia, las reformas al
modelo de la nueva administracién publica se estan iniciando en
un contexto de tensién y conflictos entre los lideres politicos y el servicio
civil y de experimentacién de la reforma en algunos estados, emprendida
con energia por el primer ministro como patrocinador politico (Camp-
bell y Halligan, 1992). Pero el camino adoptado es mds cauteloso que
el emprendido en Nueva Zelanda, debido a la mayor heterogeneidad y
a las caracteristicas corporativas. En Noruega, las reformas relaciona-
das con el modelo de la nueva administracién publica comenzaron tarde
y, cuando finalmente aparecieron, lo hicieron de manera gradual y con
renuencia, debido a la poca compatibilidad cultural y a 1a relativa debi-
lidad del poder politico-administrativo; ademas, los agentes mas impor-
tantes del cambio fueron los servidores piublicos y no los dirigentes
politicos (Christensen, 1997; Cristensen y Laegreid, 1998c).
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Cuando se analiza el intercambio entre la gobernanza politica y la
autonomia administrativa, es importante distinguir entre el cambio
del sistema mismo y el nuevo sistema en funcionamiento. Una posible
consecuencia paraddjica es que el proceso de la reforma en Nueva
Zelanda y Australia parece estar bajo un estricto control politico, pero,
en la practica, el nuevo sistema podria haber debilitado el control po-
litico en favor de la autonomia administrativa. En Noruega, en cam-
bio, el proceso de reforma estuve mds bajo el control administrativo,
pero es probable que las reformas puestas en practica hayan debilitado
en menor grado el control politico.

Caracteristicas principales del modelo
de 1a nueva administracién piblica

Antes de analizar los efectos que las reformas relacionadas con el mo-
delo de la nueva administracién publica ejercen sobre el control politico,
esbozaremos algunas de las principales caracteristicas de ese modelo
y examinaremos las variaciones de su contenido en los paises estudia-
dos. En primer lugar, describiremos las ideas fundamentales del mo-
delo de la nueva administracién publica y, en segundo lugar, daremos
una explicacién de las tensiones inherentes al concepto de la nueva ad-
ministracién piblica.

La primacia de las normas y los valores econémicos

La principal caracteristica del modelo de la nueva administracién
publica es su énfasis en las normas y los valores econémicos, esto es,
tanto el concepto como la ola reformista y los programas de reformas
relacionados con él son, a ese respecto, unidimensionales. Esto implica
una especie de “preponderancia ideolégica” y que muchas de las normas
y valores tradicionalmente legitimos del sector piblico se consideren
subordinados a las normas econémicas, lo que hace mas evidentes los
conflictos y tensiones entre las diferentes normas y valores (Boston
etal., 1996, p. 354). En el modelo de la nueva administracién publica,
esa preponderancia se relaciona también con las contundentes opi-
niones respecto a la manera como las normas y valores econémicos
gjercen ciertos efectos sobre otras consideraciones, lo cual significa que
el hecho de hacer énfasis en la eficiencia entrafia transformaciones
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tanto de la organizacién formal del sector piblico como de los procedi-
mientos, la pericia necesaria y la relacién con el sector privado.
Cuando se dice que las reformas del modelo de la nueva administra-
cién publica son tipicamente “teéricas”, por ejemplo en Nueva Zelanda,
lo que a menudo se quiere decir es que las teorfas econémicas son pre-
dominantes. Ejemplos de ello son las teorias sobre la toma de decisiones
en el sector piblico, los modelos del agente principal y los modelos de
los costos de transaccién (Boston et al., 1991 y 1996, pp. 17-25). Con
base en esos modelos, se considera que las relaciones entre los actores del
sistema politico-administrativo constituyen juegos estratégicos entre
actores racionales que tratan de lograr que este sistema sea mas efi-
ciente, racionalizado y congruente (Boston et al., 1996, p. 3; Evans
et al., 1996). En esos modelos econémicos parece considerarse que las
metas ambiguas, las estructuras formales complejas y las normas
culturales compuestas de un servicio civil complejo son sintomas de
“enfermedad” y no caracteristicas distintivas fundamentales del sec-
tor piblico. Por otra parte, los criticos de esos modelos hacen notar
que ese tipo de pensamiento es simplista, pues disminuye la impor-
tancia de la ética del sector piiblico y de las restricciones de la cultura
institucional, y que no ha demostrado ser tan fructifero cuando tiene
que enfrentarse a la vida cotidiana del sector piiblico.
Examinaremos principalmente la manera como el nuevo predomi-
nio del pensamiento econémico sobre el sector piiblico, representado
por el modelo de la nueva administracién piblica, se relaciona con las
transformaciones de la estructura, los procedimientos y la cultura de
los sistemas politico-administrativos, centrando nuestra atencién en la
devolucién estructural de facultades y en la contratacién. Una de las in-
terrogantes principales es la manera como los elementos de la reforma
ejercen sus efectos sobre el control politico-administrativo de los siste-
mas y cudles son las consecuencias que tienen para dicho control.

El cardcter hibrido del modelo de la nueva administracién piublica

Aun cuando el modelo de la nueva administracién piblica cultiva cier-
tos valores y objetivos econémicos, el concepto es vago y tiene muchas
facetas; entre ellas, diferentes elementos que abarcan una especie de
“canasta de compras” para los reformadores de la administracién publi-
ca (Hood, 1991; Pollitt, 1995). Los principales componentes del modelo
de la nueva administracién piblica son: una administracién profesional
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préactica que permite el control activo, visible y discrecional de las
organizaciones por personas que tienen “libertad para administrar”;
normas explicitas de rendimiento y un mayor énfasis en su control; y
maés competencia, contratacién, transferencia de poder estructural,
desagregacion de unidades y técnicas de administracién del sector
privado.

Las tensiones que surgen del caracter hibrido del modelo de la nueva
administracién publica, que combina la teoria de la organizacién eco-
némica con la teoria de la gerencia, fueron expuestas por Aucoin (1990)
vy Hood (1991). Esas tensiones son el resultado de las tendencias a la
centralizacién inherentes al contractualismo, en oposicién a las tenden-
cias del gerencialismo a la devolucién de poder. El primer conjunto de
ideas proviene de la teoria de la organizacién econémica, como la toma
de decisiones piiblica, y la teoria del agente principal, cuya atencién se
centra en la primacia del gobierno representativo sobre la burocracia.
Una de las lecciones de este paradigma es que el poder de los dirigentes
politicos debe fortalecerse en contra de la burocracia. Ahora bien, esa
concentracion de poder requiere que se preste atencion a la centrali-
zacién, la coordinacién y el control, y los arreglos contractuales son
uno de los principales mecanismos para alcanzar esa meta.

El segundo conjunto de ideas proviene de la escuela de pensamiento
“gerencialista”, que centra su atencién en la necesidad de restablecer
la primacia de los principios gerenciales en la burocracia. Su concentra-
cién en el incremento de la capacidad de los gerentes para emprender
acciones requiere que se preste atencién a la descentralizaciéon, la de-
volucién estructural de facultades y la delegacién de responsabilidades.
Asi, el modelo de la nueva administracién publica es una “espada de dos
filos” que prescribe tanto la centralizacion como la devolucién estruc-
tural de facultades. En este articulo analizaremos esa paradoja, cen-
trando nuestra atencién en las medidas reformistas destinadas a incre-
mentar la libertad -—autonomia a través de la devolucién estructural de
facultades— y en las destinadas a aumentar el control centralizado a
través de diferentes tipos de contratos.

Nosotros suponemos que el modelo de la nueva administracién pi-
blica se inclinara més hacia la devolucién estructural de facultades que
hacia la centralizacién, porque la tendencia del contractualismo a la
Centralizacién no es totalmente clara. El contractualismo favorece una
mayor competencia, lo cual debilita potenciaimente el control jerarquico
central (Keaudern y Van Mierlo, 1998). Por otra parte, el contractua-
lismo puede incrementar el liderazgo administrativo a expensas del li-
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derazgo politico; en Nueva Zelanda, por ejemplo, los contratos son
disefiados y supervisados por unidades especializadas en el servicio
civil, mientras que los politicos practicamente no intervienen. Estos
aspectos del contractualismo lo hacen mds similar al gerencialismo y
a la devolucién estructural de facultades.

Segun la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econé-
micos (OCDE, 1995 y 1996a), el modelo de la nueva administracién
publica representa un cambio de paradigmas global relacionado con el
control y la organizacién del servicio ptiblico. Nosotros ponemos en tela
de juicio esta tesis de convergencia y sostenemos que los casos de No-
ruega y Nueva Zelanda ilustran la divergencia de las reformas del
sector pidblico. Aun cuando, en cierto grado, ambos paises presenten
sus reformas en términos similares y sustenten las mismas doctrinas
administrativas generales, un examen mas profundo revela una varia-
cién considerable entre esos paises (Cheung, 1997; Hood, 1995). Nues-
tra tesis es que Noruega se ha mostrado moderada y renuente en cuanto
a las reformas: se ha inclinado muy poco por el contractualismo y la
competencia, mientras que la devolucién estructural de facultades ha
sido moderada. Nueva Zelanda, por su parte, se ha mostrado mas radi-
cal y agresiva en la aplicacién de la reforma: ha habido un alto grado
tanto de devolucién estructural de facultades como de contractualismo
y competencia. Australia se encuentra més o menos entre los otros dos
paises, pero significativamente més cerca de Nueva Zelanda que de No-
ruega, pues se vale de los contratos en los planos federal y estatal
superiores, mientras que recurre a la devolucién estructural de facul-
tades y la competencia en una medida ligeramente menor.

En Australia y, en cierto grado, en Noruega, los reformistas guberna-
mentales preconizan la necesidad de “dejar que los administradores
administren”; a través de arreglos de devolucién estructural de facul-
tades, los administradores deben obtener un gran poder discrecional y
estar en “libertad de administrar”. Los reformistas creian que los admi-
nistradores sabfan con exactitud qué debian hacer, pero que las re-
glas, procedimientos y estructuras existentes les creaban barreras para
hacerlo. La idea era que el hecho de centrar la atencién de los adminis-
tradores en los problemas que requerian solucién, y entonces darles la
flexibilidad para resolverlos, fomenta el desarrollo de organizaciones
que pueden adaptarse con mayor rapidez y gobiernos que funcionan
mejor. Se han concentrado en la devolucién estructural de facultades y
en el incremento de las habilidades de sus administradores a través de
la capacitacién y mediante la remodelacién del sistema del servicio
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civil para estimular el rendimiento. El hecho de que el servicio puiblico
australiano haya adaptado el discurso de la administracién gerencial
en los afios ochenta puede considerarse como una revolucién cultural
(Yeatman, 1987); en Noruega, asimismo, los lideres hablan del servi-
cio publico en funcién de la administracién gerencial en un grado mucho
mayor que antes. El fondo de tales tendencias parece ser un tanto
diferente en esos dos paises. A Australia la preocupaban mas los pape-
les politicos y administrativos bien definidos como un instrumento
para debilitar la burocracia, mientras que, en Noruega, esa cuestién
parece considerarse como algo mds practico para incrementar la
capacidad de los lideres politicos, aunque se subraya que los lideres
politicos y administrativos si comparten normas y valores. En los ini-
cios del proceso de la reforma, a Australia también la preocupaba la
transformacién de la administracién financiera central, inspirada por
los actores privados (Guthrie y Parker, 1998). La manera como Aus-
tralia esta poniendo en préactica el modelo de la nueva administracién
puiblica es mds pragmaética que la manera como lo hizo Nueva Zelanda
en los afios ochenta y mas orientada hacia la administracién geren-
cial; pero las similitudes entre los dos paises se han incrementado en
los noventa debido al énfasis mas pronunciado en los elementos del mer-
cado: la competencia, la subcontratacién y la privatizacién (Halligan,
1998, p. 157; MclIntosh et al., 1997; Wettenhall, 1998).

Adiferencia de Australia, Nueva Zelanda ha puesto en practica agre-
sivamente una politica de “hacer que los administradores administren”.
Los reformadores crefan que la dnica manera de aumentar el rendimiento
gubernamental era modificar los incentivos de los administradores
publicos sometiéndolos a las fuerzas del mercado y a contratos. Asi, a
los administradores de alta jerarquia se les contrata por tiempo deter-
minado, se les paga de acuerdo con su rendimiento y, si su trabajo no
esté a la altura, pueden ser despedidos (Kettl, 1997, p. 448). Los contra-
tos por trabajo y rendimiento individuales han reemplazado al sistema
del servicio civil basado en las reglas y los procesos. Este estricto con-
tractualismo hace diferentes las reformas de Nueva Zelanda de las em-
prendidas en Noruega y Australia (Schick, 1998). Los acuerdos de rendi-
miento desplazan a la antigua ética de la confianza y la responsabilidad
¥ se espera que cada funcionario ejecutivo rinda cuentas sobre los resul-
tados esperados. Esos acuerdos semejantes a los contratos se han exten-
dido al asesoramiento en cuestiones normativas, de tal manera que los
ministros pueden optar por obtener informacién e ideas de asesores pri-
vados y otras fuentes externas (Boston ef al., 1996, pp. 122-125).
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Por lo general, el modelo de la nueva administracién piblica depen-
de en gran medida de la combinacién de la teoria de la microeconomia
con las practicas gerenciales, y muchos de los elementos importantes
y problemaéticos de la reforma, como las relaciones entre los adminis-
tradores piiblicos y los funcionarios electos, reflejan las tensiones po-
tenciales en la manera como estdn combinados. A través de la devolu-
ci6én estructural de facultades y la contratacién, el modelo de la nueva
administracién piblica ha buscado separar mas claramente la formula-
ci6én de las politicas de la administracién y aplicacién de estas dltimas.
Los responsables de la formulacién de las politicas elaboran las politicas,
para después delegar en los administradores su implementacién y
hacerlos responsables de ellas mediante contratos. Mas adelante ana-
lizaremos si eso representa un cambio bien equilibrado o si, en reali-
dad, es un sistema que debilita el control politico.

La devolucién de poder:
.mas autonomia y poder para los administradores?

La devolucién de poder puede adoptar muchas formas, pero una de
las ideas principales es fortalecer el poder discrecional de los adminis-
tradores y otorgar més autonomia a los planos y agencias subordinados
a la administracién piiblica (OCDE, 1996b; Gregnlie y Selle, 1998). En
esta seccién centraremos nuestra atencién en la devolucién estructu-
ral de facultades, que incluye la separacién de las funciones politicas
de las administrativas, la separacién estructural de las funciones ad-
ministrativas que tradicionalmente han estado organizadas juntas
y la especializacién interorgéanica vertical, es decir, la creacién de nue-
vas unidades subordinadas que lleven a cabo las actividades comer-
ciales.

La separacién de las funciones politicas y administrativas

La manera de pensar desde el punto de vista de la economia de los
defensores del modelo de la nueva administracién piiblica apunta hacia
un axioma casi generalmente aceptado en ciertos circulos: es més efi-
caz separar las funciones politicas y administrativas que tenerlas in-
tegradas, como habia sido tradicionalmente en la mayoria de los pai-
ses (Boston et al., 1996, p. 4). La argumentacién consiste en que el
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hecho de dividir esos elementos hace m4s evidente que se trata de fun-
ciones diferentes con actores distintos: que los politicos deberian esta-
blecer las metas y los servidores publicos implementar las politicas. A
menudo existe también una idea de descentralizacién relacionada con
esa argumentacion; a saber: que el proceso de la toma de decisiones de-
beria estar mas cerca de los clientes, lo que introduce cierta ambigiie-
dad respecto a si eso estd destinado dnicamente a las decisiones ad-
ministrativas menos importantes o no. Nueva Zelanda, por ejemplo, ha
dejado atrds un modelo de integracién, en el que los ministros y los ser-
vidores publicos de alta jerarquia luchan por alcanzar una relacién de
cooperacién que reconozca sus intereses conjuntos, para adoptar un
modelo comprador-productor, en el que los papeles politicos y admi-
nistrativos estan maés claramente separados desde el punto de vista
institucional.

Una argumentacion que sirve de apoyo para establecer una divi-
si6n mas marcada entre la politica y la administracién es que una so-
lucién integrada hace que los politicos sean vulnerables a la influencia
y presion de los servidores publicos, que éstos han amenazado con
invadir la esfera politica y que una separacién mas estricta de las
funciones hace que el control del servicio civil sea mas facil. Tal fue el
fondo para la reforma en Australia a principios de los arfios ochenta
(Campbell y Halligan, 1992). Escindiendo partes del servicio civil, el
control politico a distancia llegaria a ser menos ambiguo y més efectivo.
Un argumento adicional fue que la separacién podia incrementar al
mismo tiempo tanto el control politico como la discrecionalidad adminis-
trativa, generando asi mejores politicas y servicios en el sector publico.

La discusidn de los efectos de 1a separacién de las funciones sobre el
control politico saca a la luz muchos argumentos diferentes. En primer
lugar, muy pocos profesionales o investigadores argumentarian que los
politicos y los servidores publicos deben desempefiar las mismas labores:;
pero, dicho esto, existen muchas maneras de definir sus funciones,
desde burécratas convertidos en politicos, en un extremo, hasta servido-
res publicos tecnécratas y apoliticos, en el otro (Christensen, 1991).

En segundo lugar, no es fécil aceptar que Ia solucién diferenciada
incrementaria al maximo la influencia tanto de los politicos como de los
servidores publicos; en lugar de ello, se podria argumentar convincente-
mente que las transformaciones orgédnicas formales siempre inclinan
el patrén de influencia en una direccién o la otra; lo cual es también
una de las razones por las que los procesos de reorganizacién ptiblica se
caracterizan a menudo por el conflicto (Christensen y Laegreid, 1998d).
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En tercer lugar, 1a inica diferencia importante entre una solucién
integrada y una segregada es que la primera combina un control poten-
cialmente firme del servicio civil con un acceso facil al liderazgo poli-
tico para los burdcratas, mientras que la segunda combina un control
potencialmente débil del servicio civil con un reducido acceso al lide-
razgo politico para los burécratas (Egeberg, 1989). Esto ilustra que
cualquier solucién estructural tiene ventajas y desventajas.

Una cuestién de capital importancia relativa al control politico
parece ser también el saber si entre los lideres politicos y los adminis-
trativos existe acuerdo en lo relacionado con las prioridades, las normas
y los valores. A este respecto, parece ser politicamente menos proble-
matico separar las funciones politicas de las administrativas, por ejem-
plo en el caso de Noruega, donde ese tipo de coherencia es mas bien alto
(Christensen, 1991; Christensen y Egeberg, 1997).

La separacion estructural de las funciones administrativas

Otra forma de la devolucién estructural de facultades, encontrada en
muchos paises que han puesto en préactica una reforma relacionada
con el modelo de la nueva administracién piblica, es la separacién
estructural de las funciones administrativas que tradicionalmente han
estado organizadas juntas, como el asesoramiento en cuestiones poli-
ticas, las tareas de regulacién, las funciones de propiedad, las de con-
trol y las de comprador-proveedor, lo cual puede considerarse como
una especie de resultado de una divisién mds marcada entre las fun-
ciones politicas y las administrativas. Nueva Zelanda es el ejemplo
maés tipico de ese tipo de cambio estructural, cuyo resultado ha sido
un gran nimero de agencias y departamentos centrales y que las en-
tidades de la Corona, incluidas las empresas propiedad del Estado,
adopten el principio de las organizaciones con un solo propésito o una
sola tarea (Boston et al., 1996, pp. 56-66 y 77-80). Los argumentos en
favor de esta solucién son que mejora la efectividad y la eficiencia a
través de una definicién mds clara de las funciones administrativas y
que evita los traslapes y la combinacién ambigua de funciones que
difuminan las lineas de mando y autoridad.

Vale la pena hacer notar que Australia eligié una solucién mas
integrada que Nueva Zelanda en las cuestiones relativas a la “maquina-
ria de gobierno” a través de la creacion de departamentos gigantescos
a finales de los afios ochenta. El resultado potencial de ello, a pesar de
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las medidas adoptadas para separar las funciones politicas y adminis-
trativas unos afios antes durante el mismo decenio, es la centralizacién
(Stewart y Kimber, 1996). En Noruega, por otra parte, la tendencia
durante los afios noventa ha sido a separar las funciones de supervi-
sién y regulacién de las de produccién y servicio mediante el estable-
cimiento de autoridades de control independientes.

Un efecto posible de la profunda especializacién administrativa de
las funciones es el incremento de la necesidad de coordinacién, porque
hay una mayor fragmentacién del sistema. Otro efecto podria ser que
las nuevas unidades especializadas crezcan al agregarles tareas que per-
dieron con la especializacion; por ejemplo: que a las unidades de com-
pras se les afiadan funciones de asesoramiento en cuestiones norma-
tivas. Todo ello podria Hevar a un incremento del niimero de servidores
publicos y de recursos utilizados, en oposicién a lo que era la intencién
original. Nueva Zelanda, al igual que otros cuantos paises, redujo el nu-
mero de servidores publicos en el plano central (Gregory, 1998a), esto
es, avanzo en direccién opuesta a la indicada por este escenario; pero
la disminucién del tamafio puede entrafiar una menor capacidad
para controlar y coordinar las instituciones y empresas subordinadas
creadas a través de la devolucién estructural de facultades.

La especializacion interorganizacional vertical

Una tercera forma de devolucién estructural de facultades relacionada
con el modelo de la nueva administracién piblica y combinada con las
otras dos mencionadas es la tendencia hacia la especializacién interor-
ganizacional vertical. Muchos paises estan cambiando sus principales
formas organizacionales politico-administrativas o mudando unida-
des a formas organizacionales que se encuentran mis lejos del liderazgo
politico central.

Los argumentos que se esgrimen desde el punto de vista de la eco-
nomia para justificar esa devolucién estructural de facultades se basan
€n una especie de légica determinista. La presién mundial para que la
cooperacién y la competencia adopten nuevas formas es en el sentido
de que haya mayor competencia en los mercados y se lleven a cabo
Vastos procesos de cambio a los que un pais o unidad administrativa
por si solos no pueden hacer frente facilmente. Tienen que adaptarse
al desarrollo haciendo hincapié en una mayor devolucién estructural
de las funciones comerciales para hacer frente al aumento de la com-
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petencia. Lo anterior es también un reflejo del axioma que establece
que la politica y los negocios deben estar separados y que los actores
privados son mejores actores en el mercado que los publicos; para el sec-
tor piiblico, consecuentemente, la manera mas efectiva de hacer negocios
es, ya sea crear formas organizacionales que se ocupen més sistema-
ticamente de las funciones comerciales o dejar que los actores privados
absorban algunas de las funciones comerciales del sector piblico.

Existen muchas variedades de esa forma de la devolucién estructu-
ral de facultades. En algunos paises, como Noruega, tanto los departa-
mentos como las agencias estan otorgando gradualmente una mayor
autoridad y autonomia en la toma de decisiones a organismos subordi-
nados independientes y, dentro de los propios departamentos y agencias, a
niveles inferiores de administracién (Laegreid y Roness, 1998). Algunas
unidades administrativas han sido reorganizadas como fundaciones,
mientras que otras han sido transformadas en compafifas de propiedad
estatal. La argumentaci6n es en el sentido de que esa clase de devolu-
cién estructural de facultades mejorara tanto la competitividad como
el método de gobierno. En los afios noventa, tal evolucién puede conside-
rarse como un dispositivo para un Estado defensivo (Grgnlie, 1998).
Algunas de las agencias cuya personalidad juridica ha sido transfor-
mada eran muy grandes; entre ellas: la compafiia telefénica nacional, el
servicio postal y los ferrocarriles estatales. Cuando, en una encuesta, se
planteé la pregunta acerca de la importancia de cambiar la estructura
interorgénica en el sentido indicado, s6lo 25% de los servidores publi-
cos noruegos de los ministerios y las agencias centrales atribuyeron
una gran importancia a su propio campo de trabajo, lo cual indica que
la reforma ha sido gradual y que ha habido reacciones de renuencia
(Christensen y Laegreid, 1998a).

La combinacién de los valores econémicos con la devolucién estruc-
tural de facultades a través de la especializacién interorganizacional
vertical se puede observar con mayor claridad en las reformas puestas
en practica por Nueva Zelanda. En las primeras etapas del proceso de
reforma, se establecié que el gobierno no deberia participar en activi-
dades que pudieran ser desempefiadas con mas efectividad por organi-
zaciones no gubernamentales (Boston et al., 1996, p. 4). En primer lugar,
ello signific6 que los aspectos econémicos o comerciales de las politicas
piiblicas pasaran a primer plano. En segundo lugar, implicé que esos
aspectos tuvieran que ser diferenciados de otros, como las consideracio-
nes sociales y politico-sectoriales més generales. En tercer lugar, definié
al gobierno como un actor que no estd bien equipado para llevar a cabo
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actividades comerciales. Y, en cuarto lugar, finalmente, llevé a la devo-
lucién estructural de las actividades comerciales y a la privatizacién.

La argumentacién en contra de algunos de los argumentos econé-
micos que sirven de apoyo a la devolucién estructural de facultades
podria ser que las funciones politicas y comerciales han estado inte-
gradas durante largo tiempo en muchos paises sin grandes problemas,
que el sector publico gana mucho dinero con sus actividades comerciales
y que éstas se deberian mantener con propésitos colectivos y que es
importante que el sector publico controle y regule algunas de las activi-
dades econémicas, incluso mediante la propiedad. Por otra parte, esta
1a cuestién de saber si el sector privado es més eficiente que el publico.
Algunos argumentan que eso es imposible de establecer, puesto que
las organizaciones publicas tienen que hacerse cargo de consideraciones
maés complejas, mientras que otros ponen de relieve el hecho de que la
eficiencia tiene més que ver con el tamario y complejidad estructural
de las organizaciones que con la distincién entre lo publico y lo privado
(Allison, 1983).

La devolucién estructural de facultades v el control politico

Una de las ideas principales relacionadas con la devolucién estructu-
ral de facultades es que las actividades politicas y comerciales deben
estar separadas orgdnicamente, para dar lugar al establecimiento de
formas orgdnicas con menos control politico, tanto formalmente como
en la realidad. Las reformas de ese tipo se aprecian principalmente,
por ejemplo, en el sector de las comunicaciones. Las transformaciones
son impulsadas por una combinacién de actores que puede variar se-
gun los paises: lideres politicos y administrativos convencidos de que
el incremento de la competencia da impulso simultdneamente tanto
al control como a la eficiencia, lideres institucionales a quienes les
gustaria que aumentara la discrecionalidad, asi como que se contara
con un perfil méas comercial y actores privados que ven nuevas opcio-
nes de hacer negocios.

Esta manera de pensar se relaciona con la consigna de “dejar que
los administradores administren”, con lo que se quiere decir que los
administradores gocen de discrecionalidad y que no haya demasiada
interferencia cotidiana de los lideres politicos. Pero, ;jqué significa esa
consigna en lo referente al control politico? Puede significar que, a tra-
vés de una divisién marcada entre la politica y la administracién, los
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principales ejecutivos son mejores para administrar y, por lo tanto,
debe d4rseles la discrecionalidad y la oportunidad para hacerlo, redu-
ciendo de ese modo la carga sobre el liderazgo politico y aumentando
el control politico; pero también podria argumentarse que la consigna
refleja una tendencia contraria a la politica que potencialmente debili-
taria el control politico. “Dejar que los administradores administren”
podria significar que los administradores estén adquiriendo més re-
cursos, tareas y responsabilidad, haciendo menos legitimo que el poli-
tico interfiera en sus asuntos.

Un efecto evidente del incremento de la transferencia estructural
de las funciones comerciales sobre el sector ptblico es un sector piblico
maés racionalizado, debido a las reducciones de la fuerza de trabajo en
las empresas publicas y a la privatizacién (Gregory, 1998b). Otro efecto
es el aumento de la complejidad estructural o de formas hibridas, de-
bido a la existencia de nuevas combinaciones de intereses politicos y
comerciales incorporadas en las nuevas unidades publicas.

Ahora bien, jresulta debilitado el control politico por el aumento
de la devolucidn estructural de facultades, independientemente de que
ésta sea eficaz? Uno de los principales argumentos para responder afir-
mativamente a esta pregunta es que la devolucién estructural de facul-
tades incrementa la distancia entre el liderazgo politico y las unidades
y planos inferiores subordinados de la administracién (Egeberg, 1989).
Esta ldgica se basa en la nocién de erigir nuevas barreras o limites
estructurales. Las encuestas llevadas a cabo en el servicio civil de No-
ruega han demostrado, por ejemplo, que los servidores puiblicos de las
agencias centrales fuera de los ministerios, a diferencia de los burécra-
tas de los ministerios, consideran que las sefales y las consideracio-
nes politicas son significativamente menos importantes para la toma de
decisiones (Christensen y Egeberg, 1997; Christensen y Leegreid,
1998a). Cuanto maés separados estructuralmente estén los servidores
publicos del liderazgo politico, tanto mayor relativamente seré4 la im-
portancia de otras sefiales de decisién —como la eficiencia relacionada
con los costos, las normas profesionales, los intereses de los clientes,
etc.—, lo cual significa que los actores de las empresas ptblicas y otras
unidades comparables prestardn adn menos atencién a las sefiales
politicas. Un informe sobre la propiedad publica en Noruega indica
que, aun cuando formalmente se supone que las compafiias piblicas
deben tomar en consideracién las sefiales politicas generales o sectoria-
les, en realidad cada vez prestan maés atencién a los intereses comer-
ciales (Statskonsult, 1998).
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Por consiguiente, la principal leccién es que la devolucién estructu-
ral de facultades significa la disminucién de la capacidad y de la autori-
dad de control centrales y que las unidades subordinadas, en particular
1as orientadas hacia el mercado, presten menos atencién a las conside-
raciones politicas. Existe la tendencia a definir la participacién politica
en las empresas publicas como una interferencia inapropiada en los
asuntos comerciales.

Una explicacién més detallada de este tipo de razonamiento es que
incluso las actividades comerciales del sector piiblico estan sujetas al
control politico y que del liderazgo depende el politizar la funcién de esas
actividades y desarrollar su control activo, lo cual podria hacerse median-
te el nombramiento politico de los lideres de las agencias o mediante un
empleo més activo de los diferentes instrumentos de control, como las
leyes y las reglas, los consejos de administracién, la asamblea general
anual o el contacto informal. Un ejemplo de un mecanismo que genera
mads atencién a las sefiales politicas es la regla de Nueva Zelanda, que
establece que los desacuerdos entre el gobierno y los consejos de admi-
nistracién de las empresas de propiedad estatal deben ser enviados al
parlamento para su discusién y arbitraje.

Debido a problemas de capacidad, la propiedad pablica activa de las
actividades comerciales depende muy a menudo del control que gjercen
los servidores publicos de més alta jerarquia a nombre de los lideres
politicos. Potencialmente, ello podria debilitar el liderazgo politico, ya
sea porque se esté dando una base de poder independiente a los buré-
cratas de mds alta jerarquia, ya sea porque las corporaciones piblicas
hagan alianzas con el liderazgo administrativo,

Boston et al. (1996, pp. 13, 87-89 y 353-355) argumentan que la de-
volucién estructural de facultades ha tenido una especie de efecto doble
en Nueva Zelanda. Por una parte, se dice que es eficaz la separacién
de las funciones no comerciales de las comerciales, puesta de relieve en
el establecimiento de empresas publicas (Evans ef al., 1996); y, por la
otra, las entidades de la Corona, en competencia con los actores priva-
dos, han provocado que el control y la coordinacién politicos sean més
problemadticos y las lineas de autoridad mds ambiguas, lo cual ha hecho
mads dificil garantizar los intereses eolectivos. A lo anterior se afiaden
los costos del cambio, que en general han sido altos.

Nueva Zelanda es una especie de caso extremo en lo que respecta
al cambio estructural, porque decidié combinar una marcada especia-
lizacién horizontal con una marcada especializacién vertical. Por su
parte, Australia muestra un perfil similar en lo concerniente a la devo-

75



Tom Christensen y Per Lagreid

lucién estructural de facultades, pero eligi6 otra solucién horizontal,
mucho mas integrada, en lo concerniente a las cuestiones de la “maqui-
naria de gobierno™: establecié 16 departamentos principales, los deno-
minados “megadepartamentos”, y esa caracteristica dio apoyo ala
politica de Hawke de fortalecimiento de los aspectos integrantes del
gabinete (Campbell y Halligan, 1992, pp. 16-20). En comparacién con
una solucién mds fragmentada, probablemente eso puede haber forta-
lecido la influencia del liderazgo politico, tanto en lo que respecta a los
servidores piblicos de mayor jerarquia de las agencias y departamentos
centrales como en cuanto contrapeso a las instituciones y entidades co-
merciales subordinadas; por otra parte, en cuanto instrumentos de
generacién de politicas, los departamentos gigantescos constituyen
unidades cuyo control resulta complejo.

Noruega eligié un curso més semejante al de Australia que al de
Nueva Zelanda para la reforma estructural. Ha puesto un mayor én-
fasis en la especializacién horizontal moderada de los ministerios, si
bien no ha hecho nada que se parezca a los departamentos gigantescos.
En lo que respecta a la devolucién estructural de facultades, Noruega
ha sido més renuente que Australia y Nueva Zelanda, lo cual quizas ha
dado como resultado un énfasis relativamente mayor en el control y
la centralizacién politicos que en los otros dos paises.

A través de las reformas, a Australia se le ocurrié el concepto de
“gerencia politica”, lo que indica el deseo de combinar el control politico
con la administracién gerencial, la centralizacién con la descentraliza-
cién y la devolucién estructural de facultades (Campbell y Halligan,
1992, pp. 39-41 y 203). Un andlisis de la devolucién estructural de
facultades practicada en Australia durante una de sus primeras etapas
que centra la atencién en la reforma de la administracién presupuestal
y financiera, indica que ese pais se las ha arreglado para combinar
una mayor flexibilidad y una mayor devolucién estructural de faculta-
des con un mejor control central (Keating y Holmes, 1990). El fortaleci-
miento del liderazgo politico se inici6 en los afios setenta con més
recursos para el gabinete y los ministros, asesoramiento alternativo
en cuestiones normativas, mas apoyo de los partidos politicos, politiza-
cién del nombramiento de los servidores publicos de mayor jerarquia
y un mayor énfasis en las prioridades y directrices politicas, mientras
que en los afios ochenta se produjo el desarrollo de una “identidad
corporativa” mas marcada y de mds estrategias colectivas y se presté
més atencién a una administracién de los recursos y el personal més cer-
cana al liderazgo politico (Halligan, 1996). Los elementos gerenciales
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fueron evidentes en el establecimiento de un servicio ejecutivo de alta
jerarquia, los cambios en la administracién financiera, la asignacién
de fondos presupuestarios para programas y la supervisién de la efi-
ciencia. Lo anterior se combiné con una mayor devolucién estructural
de facultades de los departamentos principales a los departamentos de
proyectos y mas abajo en la jerarquia, ejemplificada por el incremento
de la comercializacién de las actividades publicas y por la privatizacién
en los aflos noventa (Guthrie y Parker, 1998). En conjunto, todo ello dio
como resultado un cambio hacia la cultura gerencial.

La devolucién estructural de facultades plantea cuestiones acerca
del desarrollo de sistemas de control. ;Cémo deben disefiarse los sis-
temas de control cuando el liderazgo politico estd descentralizando la
autoridad para la toma de decisiones o la autoridad para administrar
e implementar las politicas, ya sea a través de la devolucién estruc-
tural de facultades o no? Una solucién es emplear sistematicamente
las leyes, reglas y reuniones formales como instrumentos para con-
trolar las unidades y actividades subordinadas. Una de las ventajas
de ello es que puede modificar los problemas de capacidad, pero una de
sus desventajas es que con frecuencia esos sistemas son en realidad
instrumentos de control méas formales que reales y otra es que quie-
nes pueden controlar tales sistemas son principalmente los lideres
administrativos. Esto implica que predominaria el control profesio-
nal, solucién que seria méas tranquilizadora si las normas y valores
politicos y profesionales fuesen compatibles, pero que seria menos tran-
quilizadora si hubiese conflictos y grietas en los sistemas. Otra solu-
cién al problema del control es la subcontratacién, la cual abordamos
ahora.

La subcontratacién:
iinstrumento para un mayor control politico?

El modelo de la nueva administracién ptblica ha abierto la puerta a
una mayor competencia entre los sectores piiblico y privado y, dentro
del sector piblico, como un reflejo de las normas y valores econémicos
m4ds importantes. El tipo de competencia mas comun y generalizado
es el que se basa en la devolucién estructural de facultades, fenémeno
que acabamos de analizar. En muchos paises, el precio que debe pa-
garse por una mayor devolucién estructural de facultades y una mayor
flexibilidad y por el hecho de que los administradores tengan més auto-
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nomia y poder discrecional es tener un sistema de control jerarquico
mas rigido mediante el recurso generalizado de la subcontratacién. Se
supone que, a través de los contratos, los lideres politicos especifican
mds claramente las metas y objetivos, y que el rendimiento se debe
controlar mediante el empleo de indicadores cuantitatives para su-
pervisar los resultados y medir la eficiencia. El explosivo incremento
de las auditorias entrafia elementos de centralizacién potencialmente
fuertes e implica una atencién cada vez mds centrada en la “administra-
cién como Dios manda”, formal y externa a expensas de las més tra-
dicionales formas de control internas e informales basadas en la con-
fianza (Power, 1994).

El concepto integrado del modelo de reforma administrativa de
Nueva Zelanda es el gobierno por contrato (Schick, 1998). La mayoria
de los elementos de la reforma han sido disefiados para que las rela-
ciones entre, por una parte, el gobierno y los ministros y, por la otra,
las entidades subordinadas, incluidas las instituciones y cada uno de
los lideres, sean cada vez més semejantes a las contractuales. Nueva
Zelanda ha hecho todo lo posible por crear las condiciones adecuadas
para gue se negocien y se pongan en vigor los contratos formales.

En la administracién central de Noruega, en cambio, los sistemas
de contratacién tienen muy poca importancia para los servidores pu-
blicos (Christensen y Laegreid, 1998¢). En 1996, s6lo el 9% de los servi-
dores piiblicos informé que los sistemas de contratos tenian una gran
importancia en su propia esfera de trabajo; no obstante, el servicio
civil de Noruega ha adoptado una versién “suave” de la subcontratacién
a través de la aplicacién del método de la “administracién por objeti-
vos y resultados”, sistema que, antes bien que orientarse hacia los
individuos, se basa m4s en las agencias.

Un tipo de subcontratacion lo constituyen los contratos entre el go-
bierno como comprador de rendimiento y las agencias en cuanto pro-
veedores y abastecedores. El argumento es que los contratos mejoran
tanto la eficacia como el rendimiento de cuentas, porque combinan la
competencia comercial con un sistema més rigido de control del rendi-
miento. Cuando se dividen la politica y los negocios mediante la utiliza-
cién de contratos, se hace mas facil que las empresas puiblicas compitan,
se facilita la comparacién de la eficacia entre los sectores publico y pri-
vado y entre los organismos piiblicos y se puede atraer con mayor
facilidad a expertos en el mercado. Todos estos son argumentos que se
esgrimen a menudo cuando se hace el an4lisis de los efectos de las refor-
mas contractuales en Nueva Zelanda (Boston et al., 1996; Nagel, 1997).
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Ahora bien, el hecho de dividir organismos publicos que funcionan
bien en unidades orgdnicas que desempeifien los papeles de propieta-
rias, proveedoras y compradoras podria provocar un debilitamiento de
la experiencia publica, un incremento del uso de los recursos a través
del empleo de mds personal que antes, la contratacién de asesores pri-
vados costosos y tendencias a la creacion de monopolios o carteles
privados. Un efecto del aumento de la utilizacién de los contratos es la
disminucién de las relaciones de cooperacién; y otro es el incremento de
los salarios y las fortunas de los funcionarios ejecutivos. Asimismo,
se argumenta que parece haber pocos estudios bien documentados en
los que se demuestre que el incremento de la competencia y la utiliza-
cién de contratos mejoran los servicios y hacen que los precios bajen.

Otro tipo de subcontratacién afecta funciones que tradicionalmente
han sido mantenidas ajenas a la competencia, como el asesoramiento
en cuestiones normativas (Boston et al., 1996, p. 6). En los tres paises
estudiados, siempre ha sido evidente que el asesoramiento a los lide-
res politicos en cuestiones normativas deberia provenir de los servi-
dores publicos permanentes de alta jerarquia, basado en la experiencia
profesional; pero Australia y Nueva Zelanda han abierto ese tipo de
asesoramiento a la subcontratacién, lo que ha provocado la competencia
entre las firmas de asesoramiento privadas, que emplean a antiguos
servidores puablicos, y los secretarios y otros lideres administrativos
permanentes (Martin, 1998, pp. 71-95). Lo anterior se afiade a los pro-
cesos politicos siempre en marcha entre los lideres politicos, tanto en
el gobierno como en los partidos y relacionados con los grupos de intere-
ses, para decidir acerca del contenido de las diversas politicas.

Evidentemente, una de las razones para recurrir a los contratos es
debilitar la burocracia y fortalecer el liderazgo politico, algo que puede
lograrse si los asesores privados logran convencer a los lideres politicos
sobre todo de lo que a estos Gltimos les gustaria oir o de lo que preferi-
rian hacer. Otra de las razones para recurrir a la subcontratacién es
aumentar la calidad del asesoramiento y la variedad de las premisas
de decisién, en busca de alternativas bien documentadas al asesora-
miento de los lideres administrativos.

Pero también es muy probable que esa forma de organizacién ge-
nere ambigiiedad y debilite el liderazgo politico. Los actores privados
¥ los lideres administrativos podrian establecer redes y alianzas que
actuaran en contra del liderazgo politico, tendencia ya observada en
Estados Unidos; por otra parte, los actores privados podrian dar aseso-
ria que consistiera en soluciones mal disfrazadas para favorecer a los
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grupos de intereses y de presidn, probablemente sin que ello incre-
mentara la calidad de las premisas de decision. Ademas, la confianza
entre los lideres politicos y administrativos podria disminuir debido
al desarrollo de la competencia entre los asesores en cuestiones norma-
tivas. Como podemos ver, la contratacién de asesoramiento en cuestio-
nes normativas tiene limites claros. No parece probable que aumente
la eficiencia o la efectividad con las que dicho asesoramiento se produce
y existe un gran riesgo de que surja un comportamiento oportunista
entre los proveedores de asesoramiento y se genere un problema més
grave con respecto a la coordinacién de las politicas (Boston, 1994, p. 1).
Un tercer tipo de subcontratacién es la competencia por las audi-
torias en Australia y Nueva Zelanda, competencia que provoca una
divisién estructural en la organizacion de las auditorias entre una uni-
dad administrativa y una unidad que lleva a cabo la auditoria en la
préactica en competencia con firmas privadas (Guthrie y Parker, 1998).
Esta forma de organizacién puede plantear interrogantes acerca de la
independencia y neutralidad del proceso de auditoria, lo cual es en
particular el caso de un nuevo tipo de auditoria con una importancia
creciente: la auditoria del rendimiento, que deja la puerta abierta al
desarrollo de procesos politicos mas tipicos, a la construccion de alian-
zas y al empleo de un poder discrecional en el proceso de auditoria.
Un cuarto tipo de subcontratacién, como elemento del modelo de
la nueva administracién piblica, se refiere al reclutamiento y el em-
pleo. En ese tipo de contratacién, la creciente utilizacién de contratos
individuales de corto tiempo reemplaza al empleo méas permanente
basado en los contratos colectivos. Lo anterior es el resultado de un
mercado de mano de obra més competitivo, tanto dentro del servicio
civil como entre los sectores ptiblico y privado, que a su vez ha provocado
que las compensaciones se basen con menos frecuencia en la posicién
y la antigiiedad, que los sistemas de paga se basen més en el mercado y
en el rendimiento, que haya un menor interés en la pertenencia a los
sindicatos y que se recurra mds a menudo a los asesores y abogados pri-
vados para negociar los salarios. Este tipo de subcontratacién es mas vi-
sible en Nueva Zelanda, pero también es evidente en Australia. Por lo
demads, el modelo de 1a nueva administracién piblica ha tenido parte en
la transformacion de la demografia del servicio civil o de algunas porcio-
nes de él. Los ejemplos de ello son los economistas que, a partir del Mi-
nisterio de Hacienda en ambos pafses, han proliferado y llegado a
predominar en el servicio civil y abogan por mas modelos de “raciona-
lismo econémico” (Campbell y Halligan, 1992, p. 105). Noruega introdujo
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incluso una versién “ligera” del sistema de contratacién individual para
los servidores piblicos de alta Jerarquia, con més devolucién estruc-
tural de facultades, mayor flexibilidad y mds elementos del sistema de
pagabasada en el mercadoy en el rendimiento. En la préactica, no obs-
tante, Noruega se ha mostrado renuente a hacer un empleo activo de
ese nuevo sistema de paga, en especial cuando se trata de los contratos
individuales y del elemento de paga basada en el rendimiento (Laegreid
1994 y 1997). En ese pafs, el sistema acabé siendo un caso de pruebe;
para el consenso sobre las reformas administrativas.

‘ ¢Qué efectos tienen los contratos individuales sobre el control po-
Ii'tlco? Un punto de vista es que ese tipo de contratacién est4 fortale-
ciendo el control politico, porque los lideres politicos pueden politizar
el ?eclgtamiento de los lideres administrativos y hacerlos responsables
mads directamente, debilitando los principios tradicionales del mérito
(Boston et al., 1991). Los ejecutivos principales nombrados mediante
los contratos pueden ser mas renuentes a dar asesoria “franca y sin
!:emor a las consecuencias” a los politicos; ademds, la estructura de
mceentivos, cuya brecha entre los lideres administrativos y los servido-
res publicos de menor jerarquia se amplia cada vez mds, esta incre-
mentando la lealtad politica de los burécratas de mayo,r jerarquia
Campbell y Halligan (1992, p. 31) llegan a la conclusién de que uno dé
lqs efec@s de las reformas relacionadas con el modelo de la nueva admi-
nistracién publica consiste en que los politicos y los buréeratas de alta
Jerarquia de Australia viven mas en simbiosis, debido a los salarios mas
altos y a la posicién mas alta de los lideres administrativos, en especial
aquellos de las agencias centrales principales que cuentan’ con co -
tencia econémica. P

Un argumento en contra de los contratos individuales es que difi-
Cu.ltan la formulacién de objetivos especificos y de indicadores de rendi-
miento para los servidores piblicos de alta jerarquia. Otro argumento es
que los contratos individuales incrementan la competencia y los con-
flictos entre las instituciones, los grupos y los individuos. Un tercer
argumento es que el reclutamiento politizado podria dar como resul-
tado'el debilitamiento del liderazgo politico, un aspecto esgrimido para
exph(?ar por qué Australia pudo embarcarse en el curso de la reforma
quei siguié. Se dicg que la elite administrativa de economistas recién
i‘g;o;l:sia convencié a los lideres politicos sobre el nuevo rumbo de la

En la préctica, ademaés, no son los lideres politicos, sino los adminis-
trativos, los que formulan o controlan normalmente los contratos, como
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lo ejemplifica Nueva Zelanda. Los contratos individuales pueden tam-
bién ser un reflejo de debilitamiento del control politico a través del de-
bilitamiento de la responsabilidad politica, la identidad colectiva y el
espiritu publico de los lideres administrativos (Boston et al., 1996,
p. 87). Mientras que el compromiso de los servidores ptiblicos de alta
jerarquia se habia basado tradicionalmente en un sentimiento insti-
tucional y colectivo de largo plazo con un alto grado de lealtad politi-
ca, ahora la situacién se caracteriza mas por los incentivos individuales
estratégicos de corto plazo para los funcionarios ejecutivos que estan
a la bisqueda de las agencias que puedan ofrecerles el mejor contrato.
Esa situacién podria provacar el debilitamiento del control politico, una
menor continuidad en las instituciones publicas y que la experiencia
profesional sea més pobre. El nuevo tipo de lideres administrativos es
menos dependiente del liderazgo politico en muchos sentidos.

Gregory (1998) hace notar que las reformas estan llevando los pro-
cesos politicos en una direccién més tecnécrata en Nueva Zelanda. La
cultura igualitaria tradicional estd siendo reemplazada por una maés
elitista, fomentada por una nueva clase de burécratas de alta jerar-
quia, bien pagados con actitudes del sector privado, escépticos por lo
general respecto a los procesos y el control politicos. El rendimiento
de cuentas es mads gerencial que politico (Nagel, 1997). Al comparar la
reorganizacién estatal en Australia, Dinamarca, Nueva Zelanda y
Suecia, que incluye caracteristicas tipicas del modelo de la nueva ad-
ministracién piblica, Schwartz (1994) llega a la conclusién de que los
politicos han perdido influencia, mientras que los burécratas de alta
jerarquia, entre ellos los “burécratas fiscales”, son los vencedores. La
leccién general es que los nuevos regimenes de contratacién adopta-
dos para los servidores pablicos de alta jerarquia no necesariamente
concuerdan con las intenciones de los arquitectos de la reforma (Hood,
1998, p. 443).

El caso de la subcontratacién de asesoramiento politico en Nueva
Zelanda y Australia ilustra los limites de los contratos en un sistema
politico-administrativo. La intencién de la reforma es incrementar el
control del gobierno sobre sus asesores, pero puede terminar dismi-
nuyéndolo. La incertidumbre politica, como los cambios de ministros
o gobiernos, incrementaria los problemas de 1a contratacién externa 'y
probablemente habria un mayor riesgo de comportamiento oportunis-
ta con consecuencias negativas para el mantenimiento de la confianza
entre los ministros y los asesores (Boston, 1995, p. 98).

Una leccién gue nos deja el caso de Noruega es que la introduccién
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de la técnica de “administracién por objetivos” dificulté que los politicos
cumplieran con sus obligaciones de definir objetivos claros, estables y
coherentes y evaluar exhaustivamente los resultados. La técnica de
“administracién por objetivos” ha tenido m4s éxito como método para
el control administrativo de agencias subordinadas que como herra-
mienta para mejorar la gobernanza y el control (Christensen y Leegreid,
1998a). Esto puede reflejar el hecho de que los arreglos contractuales
complican la funcién del servidor publico como asesor en cuestiones
normativas y de que incrementar el énfasis en el control gerencial
reduce las posibilidades de gobernanza (Ingraham, 1996; Mascarenhas,
1990; Peters, 1996).

Una importante cuestién de principios respecto a la utilizacién de
contratos es si éstos deben ser utilizados, en un sentido legal estricto
para cualquier clase de tarea del servicio civil fundamental o si su uti-’
lizacién debe ser diferenciada y llevarse a cabo principalmente en al-
gunos sectores seleccionados. Los anélisis sobre el asesoramiento po-
litico ponen de relieve este problema, pero también en Nueva Zelanda
se da una fuerte discusién sobre si se debe utilizar Ia subcontratacién
en dreas como la salud, el trabajo social y la conservacién y proteccién
del medio ambiente. El argumento es que, cuando en ese pais se han
u‘tilizado los contratos para discriminar inteligentemente entre los
diferentes tipos de departamentos publicos principales con base en sus

(lisi)ferentes funciones y tareas, el resultado ha sido un fracaso (Gregory,
95). ’

La cuestién del rendimiento de cuentas
y de la responsabilidad

Un aspecto importante de la reforma administrativa es la cuestién
del control politico y del rendimiento de cuentas de los servidores pibli-
cos de alta jerarquia. El modelo de la nueva administracién publica, en
la que el rendimiento de cuentas se basa en el rendimiento persor’xal
la cqmpetencia y las relaciones contractuales, representa una diver-,
gencia con respecto a la “antigua” administracién publica, cuyas formas
de .rendlmiento de cuentas se basan en los procesos, el control jerar-
quico y las tradiciones culturales. Se ha avanzado de los modelos de
rendicién de cuentas simples a los complejos (Day y Klein, 1987). La
nocién tradicional de rendimiento de cuentas —la autoridad vertical
responsable ante el pueblo a través de los responsables electos de la
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formulacién de las politicas— es puesta en tela de juicio por el énfasis
gue se pone tanto en los clientes como en los resultados y cuya atencién
va de los administradores hacia abajo, hacia los ciudadanos, antes bien
gue hacia arriba, hacia los funcionarios electos.

En las reformas administrativas como el modelo de la nueva admi-
nistracién pudblica, se ha prestado mucha atencién al rendimiento de
cuentas de corte gerencial y se ha tomadoe muy poco en consideracién
ia responsabilidad politica. Por rendimiento de cuentas de corte ge-
rencial queremos decir la obligacién de rendir cuentas de la seccién
propia g aquellos en posiciones de autoridad de mayor jerarquia. La
responsabilidad, por otra parte, se acepta por las acciones propias o
de otros y es més subjetiva como sentimiento de obligacién (Gregory,
1995, p. 60). Lo anterior significa que el rendimiento de cuentas podria
ser un componente necesario, pero no suficiente, de la responsabilidad.
El ser responsable entrafia la capacidad para actuar, al igual que simple-
mente para rendir cuentas, y la preocupacién por las consecuencias
de ese actuar. El rendimiento de cuentas carece de elementos morales
(Martin, 1997).

March y Olsen (1989) ponen de relieve la misma diferencia al es-
tablecer una distincién entre los procesos agregativos y los integradores
en las organizaciones ptblicas. En los procesos integradores, los ser-
vidores ptblicos tienen un sentimiento de pertenencia, una historia
y una tradicién compartidas, que hace mds fécil creer en la integra-
cién, en las obligaciones y en un propdsito comun y actuar en conse-
cuencia (March, 1994). En los procesos agregativos, los actores estan
méas dispersos y no sienten la integracidén; tienen que recibir incenti-
vos para actuar en cierto sentido. En lugar de estar socializados en
una cultura administrativa y un cédigo de ética, estan disciplinados
para modificar su comportamiento mediante el empleo de diferentes
clases de motivaciones (Lzegreid y Olsen, 1984).

En Noruega y Nueva Zelanda ha existido tradicionalmente la doc-
trina de responsabilidad ministerial que establece que el ministro
acepta tanto la culpa como el reconocimiento por las acciones de los ad-
ministradores, los cuales deben permanecer anénimos e inmunes al
reconocimiento o la culpa. Las reformas administrativas han aumen-
tado el conocimiento del ptblico sobre la identidad y las politicas de
muchos servidores publicos de alta jerarquia y alejado més a los minis-
tros del proceso administrativo y, por ende, desafian esa doctrina. En
Nueva Zelanda, las reformas administrativas han alterado, quiz4 des-
truido, la doctrina de la responsabilidad ministerial; mientras tanto,
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se ha desarrollado una nueva versién del “rendimiento de cuentas”
basada en las relaciones contractuales entre los ministros y sus prin-
cipales ejecutivos (McLay, 1995, pp. 197 y 205).

Elsta cuestién presenta al menos dos facetas. En primer lugar, jcémo
hacer para que los servidores piblicos de alta jerarquia rindan cuentas
por si mismos?; y, en segundo lugar, ;c6mo proporcionar a los ministros
mejores anilisis y asesoramiento politicos que sirvan de sustento a sus
actividades de formulacién de politicas? Por un lado, el gobierno de
Nueva Zelanda ha mejorado el rendimiento de cuentas de corte geren-
cial; por el otro, las reformas han provocado la fragmentacion del sector
publico y que se reduzca la aceptacién de la responsabilidad politica por
parte de los ministros. Lo anterior significa que seria necesario sopesar
la reduccién de la responsabilidad politica contra las ganancias en efec-
tividad y eficiencia (Boston et al., 1996, p. 360).

La preocupacién por la eficiencia provoca que se tienda a exagerar
la necesidad del rendimiento de cuentas gerencial, antes bien que a fo-
mentar la responsabilidad politica. La eficiencia no constituye garantia
alguna del buen juicio politico y social que es esencial para garantizar la
responsabilidad y la legitimidad politicas genuinas (Gregory, 1998).
La lucha por lograr el rendimiento de cuentas puede tener como precio
la disminucién del sentido de responsabilidad. El basar el rendimiento
de cuentas en la especificacién ex ante del rendimiento personal puede
tener consecuencias imprevistas, como cuando las cuestiones que no
han sido especificadas escapan al rendimiento de cuentas. Este pro-
blema no podra remediarse mediante indicadores mas detallados del
rendimiento; antes bien, la solucién podria venir de la adopcién de un
modelo de responsabilidad (Schick, 1996, p. 87).

Una de las grandes preocupaciones de las reformas administrativas
se relaciona con la cuestién de equilibrar la libertad y el rendimiento de
cuentas. El modelo burocratico tradicional, con poca libertad y poco
rendimiento de cuentas sobre los resultados, pero con una gran respon-
sabilidad por que se sigan las reglas, ha sido un modelo de administra-
cién piblica extraordinariamente exitoso y durable. En la actualidad, los
administradores piiblicos de todo el mundo buscan una mayor libertad,
pero estdn més ansiosos por obtener un mejor rendimiento de cuentas.
Un sistema que extiende la libertad a los gerentes, sin fortalecer su
rendimiento de cuentas, debilita el poder de los politicos y es inferior
al modelo de administracién burocratica tradicional. Una reforma que
entrafia un desequilibrio entre la libertad y el rendimiento de cuentas es
disfuncional. El sistema no funcionars bien si se da libertad a los funcio-
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narios sin tener una expectativa clara sobre el rendimiento personal
(Scott, 1996, p. 89).

Por otra parte, todas las grandes organizaciones tienen un dilema
fundamental: se puede contar con un mejor rendimiento de cuentas
(1éase control) o con una mayor previsién (léase libertad), pero no se
puede tener ambas cosas simultdneamente (Gregory, 1997, p. 96). El
que los lideres administrativos pongan un énfasis més fuerte en la
conducta emprendedora provocara probablemente que la coordinacién y
el control centrales sean mas dificiles. Las ideas del modelo de la nueva
administracién piblica acerca de la descentralizacién, la devolucién es-
tructural de facultades y la consecuente fragmentacion crean la necesi-
dad de una mayor coordinacién con el propésito de asegurar la coherencia
de las politicas en el gobierno (Peters y Savoi, 1995, p. 17; Hart, 1998,
p. 286). Un argumento en favor de ello es que el dar més autoridad a
los gerentes publicos para administrar programas muy probablemente
dara como resultado el que se otorgue a los ministros una mayor capa-
cidad para establecer criterios y prioridades centrales y una mayor
intervencién en las cuestiones de personal, con el propésito de resol-
ver los problemas de pérdida del control sobre la aplicacién de las poli-
ticas planteados por las reformas del modelo de la nueva administracion
ptblica (Maor, 1999). En conjunto, no obstante, dichas reformas pare-
cen dar como resultado una pérdida del control politico.

La transformacién del modelo de la nueva
administracién piiblica —en algunos paises mas que en otros

La perspectiva transformadora esbozada apunta hacia varias dimen-
siones para explicar el fondo de la reforma piiblica, su contenido y sus
efectos y consecuencias. Este ultimo aspecto es el que se ha puesto
particularmente de relieve en este articulo. En un sentido més técni-
co, la dimensién determinista-ambiental, ejemplificada por la crisis
econémica, es importante para explicar por qué los lideres de Nueva
Zelanda comenzaron su ola reformista y, también, quiza parcialmen-
te, por qué eligieron la senda de una reforma radical; pero, después de
un tiempo, las reformas puestas en practica en ese pais parecieron
adquirir caracteristicas mds ideolégicas, con el predominio en el me-
dio ambiente institucional de ideas econémicas de desmantelamiento
y reduccion del Estado. Nueva Zelanda se convirtié en un caso de prueba
del modelo de la nueva administracién pdblica, apoyado por la Orga-

86

La nueva administracion piblica

nizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos, una historia
de éxito que adquirié la calidad de mito. Y Nueva Zelanda pudo apo-
yarse en ese mito al desarrollar las reformas. Esa “simbiosis del mito”
también parece haber side importante para el desarrollo de las refor-
mas en Australia, aun cuando el contenido de las reformas en ese pais
fue diferente en muchos aspectos al caso de Nueva Zelanda.

En comparacién con los otros dos paises, el medio ambiente relacio-
nado con la reforma fue menos “amenazante” en Noruega (Christensen
y Leegreid, 1998c¢). No se avecinaba ninguna crisis econémica evidente
que pudiera dar inicio a una ola reformista y, aun cuando se plantearon
maés interrogantes que nunca acerca de la eficiencia del servicio civil,
el sector piblico contaba con un gran apoyo durante los afios setenta y
principios de los ochenta. Lo anterior dio como resultado que, cuando
se emprendieron las reformas a finales de la década de los ochenta, su
inicio fuese tardio y lento y su contenido menos extremo.

Ahora bien, cuando se pasa a la dimensién mds nacional e interna,
tanto las variables estructurales como las culturales muestran un
cuadro mas complejo y desconcertante. En cuanto estados benefactores
industrializados, existen importantes similitudes entre los tres pai-
ses: en la estructura de sus sistemas politico-administrativos, en su
cultura politica y administrativa, en sus tradiciones corporativistas y
en la fuerza e ideologia de los partidos laboristas, caracteristicas to-
das que llevarian a esperar que las reformas serian graduales; pero
entre ellos existen también algunas diferencias que pueden explicar
los diferentes rumbos de las reformas, como la importancia del modelo
Westminster en Australia y Nueva Zelanda, las caracteristicas fede-
ralistas de Australia y la homogeneidad estructural y cultural de No-
ruega. Lo que es particularmente desconcertante es que en Australia
y Nueva Zelanda hayan sido los gobiernos laboristas los que iniciaron
las reformas relacionadas con el modelo de la nueva administracién
publica (Castles et al., 1996), mientras que, en Noruega, de manera
muy similar a como ocurri6é en muchos otros paises, el Partido Labo-
rista se mostré mucho mas renuente.

La crisis econ6mica parece explicar por qué Nueva Zelanda deci-
dié iniciar las reformas, pero las condiciones internas no explican fa-
cilmente por qué eligié un rumbo extremo (Goldfinch, 1998). Por el
contrario, se podia haber esperado que las reformas fuesen mas gra-
duales y con una menor influencia de los modelos econémicos simplis-
tas debido a la incompatibilidad con la cultura politico-administrati-
va y a que ninguna de las reformas importantes fueron un mandato
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del piblico; pero, una vez adoptado el curso radical, en vista del siste-
ma Westminster, de la tradicién de centralizacién y de la debilidad de
las fuerzas compensatorias, es comprensible que las reformas fuesen
puestas en vigor con energia, sin prestar mucha atencién a los senti-
mientos del piblico en general. La fuerza de impulso fundamental de
la reforma fue un pequefio grupo de elites institucionales estratégica-
mente situadas y encabezadas por el Ministerio de Hacienda; no hubo
una oposicién efectiva dentro de la burocracia, el gabinete o los secto-
res; y las reformas fueron puestas en practica por dos partidos gober-
nantes diferentes (Goldfinch, 1998; Nagel, 1998); sin embargo, resul-
ta desconcertante que los economistas del Ministerio de Hacienda
hayan logrado tanta influencia sobre los lideres politicos fuertes que
eran importantes para impulsar el proceso (Pallott, 1998).

En una evaluacién del experimento de Nueva Zelanda, el autor
llega a la conclusién de que el rendimiento orgdnico ha mejorado, pero
también de que existen varios problemas (Schick, 1996 y 1998). Los
principales ejecutivos atribuyen la mayor parte de la mejoria del ren-
dimiento gubernamental a la discrecionalidad otorgada a los gerentes
a través de la devolucién estructural de facultades, antes bien que a
través de contratos formales, ademds de que la puesta en practica de
éstos entrafia altos costos de transaccién. Otro efecto secundario es que,
en ocasiones, los contratos benefician los intereses personales a ex-
pensas de los intereses colectivos del gobierno; y las reformas basadas
en un punto de vista economicista estrecho del comportamiento huma-
no en las organizaciones pueden cambiar la conducta de los funcio-
narios en ese sentido: se puede esperar que actiien como si fuesen poco
dignos de fiar, interesados, oportunistas y moralmente peligrosos
(Gregory, 1995, p. 71).

El contractualismo también podria debilitar los valores tradiciona-
les del servicio piiblico, la responsabilidad personal y el profesiona-
lismo. Existen temores de que la calidad del asesoramiento y los ser-
vicios en cuestiones de politicas podrian deteriorarse y de que el gra-
do de coordinacién de las politicas se haya reducido (Scott et al., 1990;
Verheijen, 1998). Ademas, podria provocar que los gerentes adopten
un enfoque de lista de control del rendimiento de cuentas: “Si no esta
especificado, no es responsabilidad mia” (Schick, 1998, p. 126). Algu-
nas investigaciones empiricas indican que en Nueva Zelanda podria
estar surgiendo una mentalidad més legalista entre los servidores pi-
blicos con menor antigiiedad debido a la introduccién del contractua-
lismo (Gregory, 1998a). Las reformas amenazan el capital social que
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constituye el servicio piblico y hacen maés dificil sostenerlo en el tiempo
como una comunidad de confianza (Gregory, 1999); sin embargo, aun
queda por analizar de manera sistemaética el grado en que el modelo de
la nueva administracién piblica provocara verosimilmente la corrosién
del capital ético del servicio piblico (Hood, 1991, p. 16).

En Australia, las reformas administrativas parecen tener su prin-
cipal explicacién en una diversidad de factores internos. Después de
muchos afios sin una influencia politica importante, el Partido Labo-
rista necesitaba llegar al poder nuevamente, y las reformas piiblicas
eran uno de los instrumentos para lograrlo. Vieron la necesidad de
volver a definir las funciones politicas y administrativas y ello influyé
marcadamente en el rumbo adoptado para la reforma, esto es, se puso
menos énfasis inicial en los aspectos econémicos y comerciales de la
reforma que en Nueva Zelanda. La heterogeneidad del sistema fede-
ral de Australia podia obstruir la reforma, dificultando el control de
su puesta en préactica, pero también podia favorecerla, basdndose en
la introduccién de elementos radicales de la reforma en los estados.
Otros obstaculos potenciales a la reforma eran también las tradiciones
corporativistas y la tension entre las facciones del Partido Laborista;
pero los funcionarios de mayor jerarquia adoptaron los principios fun-
damentales del racionalismo econémico (Pusey, 1991). Ademas, un
primer ministro fuerte, como “patrocinador de la reforma”, creé el im-
pulso inicial para ella al generar un sentimiento de liderazgo colecti-
vo y conquistar para la causa a los lideres de los sindicatos, quienes
renuentemente aceptaron la reforma como necesaria para lograr que
el Partido Laborista volviera al gobierno (Campbell y Halligan, 1992).
Para sorpresa de muchos que habian apoyado al Partido Laborista en
las elecciones, el primer ministro eligié para la reforma un rumbo
influido més profundamente por los economistas del Ministerio de Ha-
cienda de lo que se creia posible, considerando las tradiciones del parti-
do y el programa que lo llevé a ganar las elecciones.

El caso australiano se complica atn mas debido al hecho de que
las soluciones a las cuestiones de la “maquinaria de gobierno” fueron
una imitacién de las del Reino Unido, mientras que otros elementos
dela reforma, como algunos de los elementos comerciales que vinieron
mds tarde, fueron imitados de algunos estados de Australia y Nueva
Zelanda, y toda esa complejidad dificulta tener una visién clara de los
efectos de la reforma (Campbell y Halligan, 1992, p. 35; Verheijen,
1998, p. 274).

Los casos de Australia y Nueva Zelanda demuestran que las refor-
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mas radicales no necesariamente producen mejores resultados. La ven-
taja de la opcién australiana sobre la neozelandesa consiste en que es
menos probable que la coordinacién sea un problema en el sistema
australiano que en el mds fragmentado sistema neozelandés. La in-
troduccién gradual de las reformas, combinada con los intentos por
obtener un consenso amplio sobre la introduccién de las reformas,
parece haber tenido un efecto positivo en Australia (Verheijen, 1998).
Una leccién del caso australiano es la paradoja de que el aumento del
control politico ha provocado la reduccién del control sobre el sistema
(Halligan, 1997). El objetivo clave de la reforma en lo concerniente al
control politico era romper el monopolio del servicio civil sobre el de-
sarrollo y el asesoramiento politicos y redistribuir el poder en el seno
del poder ejecutivo en favor del gjecutivo politico. El resultado proba-
blemente ha sido una pérdida de control de las politicas ptiblicas debido
a la pérdida de confianza en la competencia del Estado.

En el caso de Noruega, los factores que desencadenaron la reforma,
ya fuesen internos o externos, fueron muy pocos. La inexistencia de
una crisis econdmica y la gran confianza en un sector piblico activo y
extenso explican que la presién externa fuese relativamente menor.
Ello, combinado con la turbulencia parlamentaria, los gobiernos mi-
noritarios, las reformas impulsadas internamente por la burocracia y
la cultura administrativa tradicional, incompatible probablemente con
muchos elementos del modelo de la nueva administracién publica,
podria explicar por qué Noruega inicié tarde las reformas relaciona-
das con ese modelo y eligié un rumbo de incremento gradual en su
aplicacién. Durante la década de los noventa, no obstante, tanto las
reformas administrativas como las relacionadas con la devolucién es-
tructural de facultades han ido cobrando mas impulso en ese pais, sin
que hasta ahora se haya tenido que recurrir sino en menor medida al
elemento de privatizacién experimentado en Australia y Nueva
Zelanda. Las razones de ese tipo de evolucién parecen haber sido tan-
to internas como externas. Por una parte, fue importante el que el
Partido Laborista haya pasado por un periodo de introspeccién, en
lucha con su identidad tradicional, y salido de él con una postura mas
favorable a las reformas del modelo de 1a nueva administracién pibli-
ca, pues eso provocd también algunos cambios en las actitudes de los
sindicatos asociados al partido; por la otra, la adaptacién gradual de
Noruega a Estados Unidos, a través del tratado EEA, la presién de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos y la con-
viccién profunda sobre el proceso de mundializacién generaron tam-
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bién una mayor aceptacion que antes de las ideas de la reforma relacio-
nada con el modelo de la nueva administracién piblica.

Los estudios sobre la aplicacion del modelo de 1a nueva adminis-
tracién ptblica en el servicio civil de Noruega ponen de relieve que las
reacciones a él son de renuencia, agrupadas y variadas (Christensen
y Leegreid, 1998b y 1998c¢). De renuencia, porque se considera que
pocos elementos de la reforma son importantes y efectivos. De grupo,
porgue se considera que los elementos gerenciales son mucho mas
importantes que las reformas estructurales y orientadas hacia el mer-
cado, aun cuando relativamente pocos opinan que se haya cumplido
de manera significativa con las metas establecidas. Variadas, porque,
por lo general, el modelo de la nueva administracién ptiblica cuenta
mas con la aceptacién de los lideres administrativos que con la de los
funcionarios ejecutivos y més con la de los empleados en general y el
personal de desarrollo que con la de los gjecutivos que ejercen funciones
judiciales tradicionales. En los dltimos afios se ha puesto mas énfasis en
la transferencia de las actividades comerciales y es evidente que ello
ha provocado una mayor confusién respecto a las nuevas funciones
politicas y administrativas y posiblemente ha debilitado el control poli-
tico tradicional. El control politico de esas actividades es formalmente
fuerte, pero en la préctica se considera inadecuado, tendencia fomen-
tada por el mito internacional relacionado con el modelo de la nueva
administracién pablica (Statskonsult, 1998).

Conclusiéon: ;menos control politico y menos buen gobierno?

Hemos argumentado que, por lo general, las reformas relacionadas
con el modelo de la nueva administracién piblica podrian debilitar el
control politico, con lo cual queremos decir que los lideres administra-
tivos de los departamentos y agencias centrales, como los lideres de
las empresas publicas comerciales, estan ganando en influencia, aun-
que también, de manera mas general, los actores privados comerciales
¥ los consumidores. Las reformas han generado més escepticismo sobre
las soluciones colectivas, la despolitizacién del sector publico y mas
conflictos acerca de qué es ptiblico (Boston et al., 1996, pp. 356-357).
Los efectos mencionados parecen ser el resultado de muchos pro-
cesos entretejidos. En primer lugar se encuentra el predominio “ideo-
16gico” mundial de las normas y valores econémicos relacionados con
el modelo de la nueva administracién publica, que transforman sustan-
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cialmente la cultura politico-administrativa en muchos paises. En
segundo lugar, ese predominio ha ido acompaiiado por fuertes argu-
mentos en favor de una mayor especializacién horizontal y vertical
del aparato publico. La combinacién de esos dos tipos de especializacidén
ha preparado el terreno para la devolucién estructural de facultades
de las unidades y actividades comerciales, lo que significa una mayor
fragmentacién y un menor control politico en general y, més particular-
mente, sobre las actividades comerciales. En tercer lugar, el modelo de
lanueva administracién piiblica ha incrementado por lo general la com-
petencia y la utilizacién de contratos, transformando con ello la relacién
entre, por una parte, los lideres politicos y, por la otra, las instituciones
subordinadas y los actores individuales subordinados. Esa relaciéon
parece poner mas atencién a los aspectos individuales de corto plazoy
estratégicos, con lo que posiblemente debilita el perfil tradicional del
compromiso y el espiritu de las instituciones y la colectividad.

Existen, por supuesto, puntos de vista diferentes sobre los efectos
y consecuencias del modelo de la nueva administracién piblica que
ponen de relieve el mensaje de que las consecuencias de los nuevos
sistemas y estructuras gubernamentales raramente son de un solo
tipo. Uno de ellos toma como punto de partida el hecho de que el mo-
delo de 1a nueva administracién ptblica ha sido el reflejo de una crisis
internacional del sector piblico que abarca problemas econ6micos, de
inercia, estructurales, de disminucién de la confianza y de la calidad
de los servicios, lo cual ha llevado a que se ponga el énfasis en los
valores y normas econémicos y en la transferencia de las actividades
comerciales, la competencia o los contratos. Segiin ese punto de vista,
el modelo de la nueva administracién puiblica ha ayudado a muchos
paises, como Nueva Zelanda, a recuperar su fortaleza econémica y a
ser mas efectivos y eficientes en muchos aspectos (Evans et al., 1996;
Scott, 1996); sin embargo, la relacién entre las reformas y los parame-
tros econémicos es muy discutible: algunos podrian argumentar que
Nueva Zelanda estd econémicamente peor ahora que lo que podria
haber estado sin las reformas, mientras que otros pondrian de relieve
que sigue siendo econémicamente débil y vulnerable a pesar de las
reformas.

Otro tipo de opinién adopta como su punto de partida una especie
de necesidad de aclarar y fortalecer el control politico. Se dice que los
procesos politicos se han vuelto muy complejos, que los lideres politicos
estan teniendo problemas de capacidad, que los lideres administrati-
vos estdn ganando en influencia y que el gobierno interviene en dema-
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siadas actividades. En esa situacién, los lideres politicos deben de-
sempenar una funcién que sea un tanto mas limitada e inequivoca, lo
cual implica un sector publico mas reducido, una mayor transferencia de
actividades comerciales, mas competencia y una definicién mas clara
de las funciones de los lideres politicos y administrativos a través de
contratos y sistemas de incentivos. Se dice que ello da como resultado
un control politico mas fuerte, aun cuando lo que los lideres politicos
afirmen controlar ahora sea mds limitado. El control también esta
cambiando cualitativamente, porque se da mas importancia a las di-
rectrices y el desarrollo generales de politicas en el largo plazo y menos
a la intervenci6n politica especifica en el corto plazo.

Una leccién de las reformas del modelo de la nueva administra-
ci6én piiblica es que un sistema exhaustivo y rigido de indicadores del
rendimiento, en el que se hagan grandes esfuerzos por supervisar y
evaluar este 1ltimo, podria fortalecer el control administrativo supe-
rior; sin embargo, el que dicho sistema mejore también o no el control
politico y el buen gobierno es una interrogante sin respuesta. El mo-
delo de la nueva administracién piiblica ha reemplazado un sistema
basado en la confilanza mutua entre los servidores piblicos de las di-
ferentes jerarquias y entre los politicos y los administradores con un
sisterna que fomenta potencialmente la desconfianza. La idea principal del
modelo de la nueva administracién piblica consiste en que, aunque sélo
los incentivos externos sean los correctos, el buen gobierno esta garanti-
zado, sin importar la personalidad de los individuos. El modelo de la
nueva administracién pablica ha sido caracterizado como el escenario
del peor casa de un plan institucional que no incluye ningin supuesto
sobre la solidaridad, la identidad colectiva compartida o las actitudes
democraticas entre los servidores piblicos (Olsen, 1997, pp. 222-224).
Por el contrario, la “vieja” administracién pablica argumenta que, sin
funcionarios que tengan una mentalidad civica y un dominio de si mis-
mos, el buen gobierno es imposible; es dificil edificar instituciones admi-
nistrativas democraticas y funcionales en un servicio civil en el que los
burécratas sélo se sienten motivados por incentivos externos y beneficios
privados. Consecuentemente, existe la necesidad de ir mds alla del
supuesto del escenario del peor caso y manifestar un mayor interés
en la manera como la reforma administrativa da forma a la mentalidad,
la personalidad y la identidad de los individuos y las colectividades.
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Las paradojas de las conquistas
revolucionarias: municipio

y reforma agraria en el México
contemporaneo

Helga Baitenmann*

E n la historia de México pueden identificarse diversas instituciones
politicas que se sobreponen al sistema federal. Merino (1996, p. 16),
hablando del federalismo mexicano desde la Colonia, incluye a la Igle-
sia catoélica, a los jefes politicos liberales y al partido dominante de la
época posrevolucionaria entre tales instituciones. Ademas, si con-
sideramos que en el México posrevolucionario el municipio ha sido la
base de la divisién territorial y de la organizacién politica y administrati-
va de los estados, entonces, la reforma agraria ha sido otro més de los
aparatos politicos construidos paralelamente al sistema federal.}
BEiste articulo comienza con una breve historia de la relacién entre
el municipalismo y el agrarismo posrevolucionario, caracterizandolos
como dos plataformas politicas incompatibles, pues mientras que en
1917 los municipalistas lograron que se eliminara la posibilidad de
una jerarquia intermedia entre el ayuntamiento y el gobierno del es-
tado, no lograron evitar que a través de la reforma agraria se crearan
instancias paralelas al sistema federal. Primero, porque el articulo 27
constitucional creé un gran aparato burocréatico bajo el control del Eje-

* La autora es investigadora visitante del Departamento de Historia de la Universidad de
California en San Diego. Articulo recibida: 09/1999; articulo aceptado: 06/2000.

Agradezco los comentarios de Gareth Jones, Kevin Middlebrook, Marcos Reyes y dos dicta-
minadores anénimos. La influencia del trabajo de Tonatiuh Guillén fue importante durante la
elaboracién de este ensayo. A él se lo dedico.

! Entre los autores que reconocen este traslape juridico estan Azuela (1989 y 1995), Gonzalez
Oropeza (1996), Jones (1998) y Rincén Serrano (1980).
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cutivo federal para normar y administrar el sector agrario, con el cual
les resté a los estados y a los municipios autoridad sobre casi la mitad
de su territorio.? Y segundo, porque la legislacién agraria convirtié al
ejido en un drgano representativo y administrativo independiente del
gobierno municipal, permitiendo que se crearan poderes locales parale-
los al ayuntamiento.

Este ensayo muestra los efectos practicos y contemporaneos de
estas paradojas en dos estudios de caso realizados en Tijuana y Mexi-
cali, Baja California. Ambos gobiernos municipales han tenido que con-
frontar las contradicciones de las conquistas revolucionarias por varias
razones. En primer lugar, los ayuntamientos de Tijuana y Mexicali
reflejan el proceso de descentralizacién gubernamental de la dltima dé-
cada y media: en los afios noventa tienen suficiente capacidad ins-
titucional y autonomia para poder cumplir funciones administrativas
importantes (véase Guillén, 1996). Segundo, ambos municipios tienen
un alto crecimiento poblacional y urbano. Tijuana es una ciudad con
altos niveles de crecimiento que se expande sobre terrenos ejidales
circunvecinos, dejando al ayuntamiento con poco control sobre la pla-
neacién urbana. El caso de Mexicali muestra el crecimiento de los bienes
publicos de los asentamientos urbanos en zonas rurales, muchos de
los cuales son dominados por grupos de poder ligados al sector agrario.
Y finalmente, los municipios en estudio han experimentado la alter-
nancia politica. Los ayuntamientos de Mexicali y Tijuana del periodo
1995-1998 estaban en manos del Partido Accién Nacional (PAN) (Tijuana
desde 1989 y Mexicali por primera vez). Como gobiernos municipales de
oposicién, querian demostrar una eficiencia administrativa que muchas
veces era dificil por la falta de control sobre el suelo urbano y los bienes
publicos de los asentamientos urbanos en zonas rurales.

Origenes de las contradicciones entre el municipalismo
y el agrarismo en el México posrevolucionario?®

Dos de las causas politicas que movilizaron a los participantes en la
Revolucién Mexicana fueron la biisqueda de la autonomia municipal
y lalucha por una reforma agraria. En buena parte, las dos demandas
fueron respuestas a un mismo proceso: la pérdida del poder y la pro-

2 Hasta 1992, 48% del territorio del pais era ejidal o comunal (INEGI, 1991b, p. 6).
3 En esta seccién se retoman algunos puntos desarrollados para el caso de Veracruz en
Baitenmann (1997, capftulo 7).
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piedad de los pueblos y municipios a lo largo del siglo XIX, en especial,
la privatizacién de los bienes en comtin de los pueblos, que eran también
1a base de la vida municipal (Meyer, 1995, pp. 236 y 238). Pero a pesar de
su origen comuiin, el municipalismo y el agrarismo fueron dos principios
incompatibles que quedarian plasmados en una misma Constitucién.*

Mientras que los municipalistas no lograron prever los problemas
de autoridad que crearia la reforma agraria, los agraristas abierta-
mente excluyeron al gobierno municipal del reparto. En un momento
histérico en el que habia un gran vacio de poder, Carranza concreté un
principio que seguiria vigente a lo largo del siglo XX: le dio al Ejecutivo
federal autoridad irrestricta sobre la reforma agraria. La Ley del 6 de
enero cred una jerarquia administrativa bajo el Ejecutivo, empezando
con una Comisién Nacional Agraria federal, una Comisién Local Agra-
ria en cada estado y comités particulares ejecutivos en representacion
de los solicitantes de tierra.? Aunque el gobernador del estado tenia
cierta influencia en la Comisién Local Agraria, los ayuntamientos es-
taban totalmente excluidos de la toma de decisiones sobre el reparto
que se efectuaria en el territorio municipal.®

Una de las justificaciones de los agraristas para excluir al gobier-
no municipal del reparto fue que, durante la implementacién de la
Ley de Terrenos Baldios de 1894, los ayuntamientos habian sido res-
ponsables de defender los bienes comunales. Sin embargo,

por regla general, los sindicos nunca se ocuparon de cumplir esa misién,
tanto porque les faltaba interés que los excitase a obrar, como porque los
jefes politicos y los gobernadores de los Estados estuvieron casi siempre
interesados en que se consumasen las expoliaciones de los terrenos de que
se trata (Ley del 6 de enero de 1915, texto original reproducido en Lemus,
1991, pp. 218-219).

4 Venustiano Carranza promulgé leyes que mas tarde serfan incorporadas a la Canstitu-
cién de 1917. Entre ellas estaba la Ley del Municipio Libre del 25 de diciembre de 1914, que
sirvi6 de base al artfculo 115, y la Ley del 6 de enero de 1915 sobre la dotacién y restitucién de
tierras, la cual establecié los principios del articulo 27.

5 En 1934, la Comisién Nacional Agraria se transformgé en el Departamento Agrario; en
1958, éste se convirtié en Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién; y en 1974 este
altimo fue elevado a Secretaria de Reforma Agraria. En 1934, la Comisién Local Agraria se
convirti6é en Comisién Agraria Mixta.

6 Excepcional fue cuando la Comisién Nacional Agraria determiné que cuando el dueno de
una hacienda optara por incluir el casco entre los terrenos afectables, la autoridad municipal
tomara a su cuidado la finca (circular nimero 3 de 1916, texto reproducido en Silva Herzog,
1962, p. 258). En cuanto a la implementacién del reparto, el presidente municipal tenia a su
cargo s6lo algunas tareas auxiliares, como el levantamiento de un censo.
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Un motivo préctico para excluir al ayuntamiento de la reforma agra-
ria fue que, en ocasiones, el territorio de las haciendas afectables se
extendia sobre varios municipios, a veces hasta sobre los limites de va-
rios estados. Pero la razén principal por la cual los agraristas excluyeron
a los gobiernos municipales era que muchos de éstos todavia estaban
controlados por los jefes politicos del porfiriato o por otros grupos revo-
lucionarios (Baitenmann, 1997, pp. 349-350).

En 1917, la Comisién Nacional Agraria declaré que los terrenos
que constituian el ejido no eran municipales, sino que su dominio co-
rrespondia a los pueblos. El argumento fue el siguiente: para que las
comunidades pudieran recibir tierras en el reparto necesitaban recu-
perar la personalidad juridica que habian perdido con la aplicacién de
las reformas liberales del siglo X1X. Por lo tanto, el articulo 27 elevé a
las comunidades rurales a la categoria de “sujeto colectivo de derecho
agrario”, lo que nuevamente le permiti6 a un nicleo de poblacién ser
duefio de una extensién territorial. Y como el derecho civil normaba
que la propiedad privada seria administrada por el propietario, se
determiné que el terreno ejidal, propiedad del nicleo de poblacién,
seria administrado por el propio pueblo.”

Como el ayuntamiento quedaba excluido de la implementacién del
reparto, la Comisién Nacional Agraria creé una estructura adminis-
trativa y politica paralela al gobierno municipal. En 1917 dicha comi-
sién reglament6 que, una vez dotadas las tierras, se debian establecer
comités particulares administrativos formados por tres personas electas
por una asamblea de vecinos.® De esta manera, se crearon dos nuevos
6rganos representativos y administrativos: la asamblea y el comité,
dos 6rganos ejidales independientes de la autoridad municipal (Rincén,
1980, p. 55). Tres afios més tarde, la Ley de Ejidos de 1920 creé la
junta de aprovechamiento de ejidos (reemplazando al comité particular
administrativo), le dio personalidad juridica propia y le atribuyé la
facultad de representar a la comunidad para el pago de contribuciones,
distribuir la tierra a los miembros de la comunidad cada temporada,
vigilar la conservacion de los bosques, intervenir en el uso equitativo de
los pastos y las aguas comunales y representar a la comunidad ante las
autoridades (Ibarra, 1989, pp. 257-258). Asi, el ejido dejé de ser una sim-
ple extensién territorial para transformarse en una “entidad juridica

7 Circular nimero 19 de la CNA, 21 de marzo de 1917 (texto reproducido en Fabila, 1981,
p. 315).

8 Circular nimero 22 de la CNA, 18 de abril de 1917 (texto reproducido en Fabila, 1981,
pp. 320-321).
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colectiva con capacidad legal, con patrimonio propio y con érganos
representativos” (Rincén, 1980, p. 58).

La relacién entre el ejido y el municipio nunca fue reglamentada.
Los unicos reglamentos agrarios que incluian la figura del ayunta-
miento eran aquellos relacionados con el pago de impuestos. En 1919,
la Comisién Nacional Agraria decreté que los beneficiados en el reparto
debian pagar impuestos municipales sobre el territorio ejidal,® y en
1921, norm6 que los ejidatarios debian pagar las rentas correspon-
dientes a su parcela y a los montes y pastos de uso comin al vocal
tesorero de la junta de aprovechamiento de ejidos, para que éste lo
repartiera entre los gobiernos federal, estatal y municipal.’® El decre-
to fue reformado varias veces hasta que el Cédigo Agrario de 1934
finalmente establecié —lo que fue confirmado por la Ley Federal de
Reforma Agraria de 1971-— que los municipios, los estados y la fede-
racién no podian imponer sobre la propiedad ejidal mas que un solo
impuesto predial. Para entonces, el comité particular administrativo
se habia convertido en el comisariado ejidal, por lo que todo impuesto se
debia pagar a través de su tesorero y no directamente al gobierno.
Aunque no todos los ejidos pagaron impuestos a lo largo de los afios, el
ejidatario o la ejidataria que participé en la vida de la asamblea ejidal
se habitué a que toda contribucién habia que hacerla al comisariado
ejidal y no al ayuntamiento. M4s aun, aprendi6 a que eran las autori-
dades ejidales, y no las municipales, las que se harian cargo de los
bienes puiblicos urbanos en los asentamientos humanos de los ejidos.

La zona de asentamiento humano del ejido, mds tarde conocida
como “zona de urbanizacién ejidal”, se cre6 cuando la ley de 1926 hizo
obligatoria la delimitacién de un fundo legal en cada ejido. En un in-
tento por empezar a privatizar las tierras ejidales, Plutarco Elias Calles
decret6 que a los miembros de la comunidad se les proporcionaria un
solar en calidad de propiedad privada en cada fundo legal.!! Ya la cir-
cular niimero 48 de 1921 habia normado que el ejido debia destinar “a
servicios piblicos del niicleo contribuyente” 75% de lo recaudado por

9 Circular nimero 36 de la CNA, 11 de julio de 1919 (texto reproducido en Fabila, 1981,
p. 340).

10 De lo recaudado, 10% se cubriria como impuesto federal, 15% como estatal y 5% como
municipal (circular nimero 48, citada en Luna Arroyo y Alcérreca, 1982, p. 379).

11 Reglamento de la Ley sobre Reparticién de Tierras Ejidales y Constitucién del Patrimo-
nio Parcelario Ejidal del 4 de marzo de 1926 (texto reproducido en Cuadros, 1929, pp. 263-279).
El Cédigo Agrario de 1943 dispuso, y la Ley Federal de Reforma Agraria de 1971 reprodujo, que
las zonas de urbanizacién concedidas a los nicleos de poblacién ejidal se deslindaran y fraccio-
naran, reservandose lotes para los servicios pablicos de la comunidad y para el crecimiento
previsible de la poblacién.
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impuestos. En 1927, Calles promulgé un decreto en el que se reiteré
la obligacién de reservar 15% de las cosechas de los terrenos ejidales
“para destinar una tercera parte al pago de contribuciones y mejoras
materiales”.!? Dos afios m4s tarde, parte del impuesto debia ser “desti-
nado a satisfacer las necesidades mas inmediatas de cada ejido”. Estas
necesidades incluian no sélo implementos agricolas, sino también obras
materiales urbanas de beneficio colectivo.!® De esta manera, en mu-
chas areas rurales de la Republica fueron las zonas de urbanizacién
ejidal las que primero lograron la introduccién de servicios publicos
como el agua entubada. Con contribuciones ejidales y faenas, muchos co-
misariados ejidales lograron organizar, financiar y luego controlar los
pocos servicios basicos que tenfan los residentes del poblado rural.™

Una de las razones por las cuales no se le dio mayor atencién a las
contradicciones entre el municipalismo y el agrarismo fue que para Ca-
rranza (y desde entonces para todos los presidentes hasta Lazaro Car-
denas) la posesién de las tierras inenajenables, imprescriptibles e inem-
bargables que se repartian a los ejidatarios constituia una forma de
tenencia transitoria, cuyo fin era pedagégico: ensefiarle al campesino
a convertirse en pequerfio propietario.!® Por ejemplo, cuando a mediados
de 1919 la Comisién Nacional Agraria ratificé que el gobierno munici-
pal no tenfa el derecho de administrar los ejidos,'? lo hizo reiterando
la idea de que el ejido era una figura transitoria.!” Sin embargo, la
figura del ejido sobrevivié hasta las reformas al articulo 27 efectua-
das en 1992,

12 Decreto sobre Aprovechamiento Ejidal del 23 de junio de 1927 (texto reproducido en
Cuadros, 1929, pp. 371-372). Muchas veces las leyes resultaban contradictorias. El Reglamento
del Registro Agrario del 24 de abril de 1928, por ejemplo, decretaba que no recibirian certifica-
ciones los que no habfan pagado 15% de sus cosechas o su equivalente (texto reproducido en
Fabila, 1981, pp. 501-505), mientras que la circular 28 del primero de septiembre del mismo
afio declaraba que los bienes ejidales eran propiedad de la nacién y por tal razén no pagarian
impuestos (Chdvez Padrén, 1970, p. 355).

13 Acuerdo sobre Distribucién del 15% Ejidal del 25 de febrero de 1929 (texto reproducido
en Cuadros, 1929, p. 475).

14 Véase, por ejemplo, Azuela (1995) y Baitenmann (1997).

15 La Ley del 6 de enero especifica: “es de advertir que la propiedad de las tierras no
pertenecerd al comiin de los pueblos, sino que ha de quedar dividida en pleno dominio...” (texto
reproducido en Lemus, 1991, p. 220).

16 La circular afiade que el articulo 115 de la Constitucién no le conferia al gobierno muni-
cipal la tarea de administrar el funcionamiento de los ejidos, los cuales califica como “intereses
ajenos” al ayuntamiento (circular nimero 36 de la CNa, 11 de julio de 1919, texto reproducide en
Fabila, 1981, p. 340).

174...) 1os propietarios de los ejidos son los pueblos mismos a quienes compete la facultad de
administrar sus tierras con exclusién de los Ayuntamientos o de cualquiera otra autoridad [...]
aunque a condicién de reducirlos después a propiedad particular” (circular nimero 36 de la
CNA, 11 de julio de 1919, texto reproducido en Fabila, 1981, p. 340).
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Estas contradicciones legales adquirieron un significado practico
para los ayuntamientos sé6lo afios después de las reformas al articulo
115 constitucional de 1983, cuando efectivamente se empezaron a forta-
lecer los gobiernos locales.!® Como veremos en los siguientes apartados
con los casos de Mexicali y Tijuana, los ayuntamientos que actual-
mente han logrado una medida de autonomia tienen que demostrar
cierto nivel de competencia, a pesar de tener territorios municipales
fuera de su dominio y bienes piblicos fuera de su control. Mientras que
algunos de los problemas que enfrentan los gobiernos municipales
estdn siendo resueltos con la implementacién de las reformas al articulo
27 en 1992 y su legislacién, nuevas contradicciones estan surgiendo
con la privatizacién de las tierras ejidales.

La contienda sobre el uso del suelo urbano:
el ayuntamiento de Tijuana y la figura del ejido

Uno de los principales problemas administrativos para el ayuntamiento
de Tijuana, en particular desde los afios noventa, ha sido regular el
uso del suelo urbano (Guillén y Reyes, 1996, p. 447). Las dificultades no
se reducen a la falta de recursos o de capacidades organizativas e instru-
mentales del ayuntamiento, también incluyen problemas de autoridad:
10% del territorio del municipio de Tijuana (ciudad con una poblacién
mayor al millén de habitantes) es controlado por 1 083 ejidatarios (SRA,
s.f.; INEGI, 1991b, p. 7). Ademaés, 90% de la tierra disponible para el
futuro crecimiento de la ciudad estd compuesto por terrenos ejidales y
nacionales, ambos bajo la autoridad del Ejecutivo federal a través de
sus instituciones agrarias (Ayuntamiento de Tijuana 1995-1998, 1996a,
p. 87).

La historia de la reforma agraria en Tijuana es clave para enten-
der los problemas que actualmente tiene el ayuntamiento para pla-
near y controlar el desarrollo urbano de esta ciudad fronteriza. En el
municipio de Tijuana, la reforma agraria se implement6 en tres fases.
La primera comenz6 en 1937 (cuando la ciudad de Tijuana tenia sélo
alrededor de 16 000 habitantes)'? con cuatro solicitudes de tierra y
con la expropiacién de las compafiias extranjeras San Isidro Ajolojol,
al oriente del fundo legal, y Moreno y Compaiiia en lo que antes era el

———

18 Es importante mencionar que la Ley de Asentamientos Humanos de 1976 fue un antece-
dente fundamental de las reformas constitucionales de 1983. Véase Azuela (1989).
13 En 1940, la ciudad tenia una total de 16 486 habitantes (Aguirre Bernal, 1975, p. 242).
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rancho Rosarito, al sureste de la ciudad (Ortiz, 1989, p. 163). En 1938,
se publicaron las resoluciones presidenciales de los ejidos Chilpancingo,
Matamoros, Tampico (al oriente de la ciudad) y Mazatlan (en Rosarito).
A los ejidatarios se les doté una cantidad de tierra mucho mayor a la
entregada en el resto del pais. Sin embargo, muchos de los beneficiarios
del reparto abandonaron sus parcelas porque, siendo una zona semide-
sértica, no se podian dedicar a la siembra sin acceso al riego.?

Entre 1957 y 1959, se crearon los ejidos Ldzaro Cdrdenas, Primo
Tapia y Plan Libertador y al ejido Matamoros se le concedié una amplia-
cién. Esta segunda fase del reparto se llevé a cabo cuando el ritmo de
erecimiento de la ciudad de Tijuana era ya muy superior al promedio
nacional, como resultado de la migracién procedente del interior del pais
hacia Estados Unidos. Fue también durante estos afios cuando llegaron
a quedarse muchos de los que hoy son los ejidatarios mas antiguos de
la regién.

Entre 1980 y 1985, se publicaron las resoluciones presidenciales
correspondientes al ejido General Francisco Villa y a dos nuevos cen-
tros de poblacién agricola, el Lic. Javier Rojo Gémez y El Ojo de Agua.
Esta tercera fase de la reforma agraria comenz6 cuando la ciudad de
Tijuana no sélo era centro receptor de transmigrantes, sino también
de la migracién atraida por la oferta de empleos de la industria maqui-
ladora y por el crecimiento del sector servicios.

Mientras en los ejidos mas retirados de la ciudad se establecieron
granjas avicolas, ranchos lecheros y sembradios de cebada y trigo, la
mayor parte de las parcelas que colindaban con la ciudad permanecie-
ron ociosas, en gran parte, por falta de agua. A finales de los afos
ochenta, sélo 2.5% de los terrenos ejidales en el municipio de Tijuana
tenian acceso al riego (INEGI, 1991b, p. 18). Muchos migrantes constru-
yeron asentamientos irregulares sobre terrenos ejidales ociosos. En
algunos casos, los colonos llegaron con la anuencia de los comisariados
ejidales que controlaban la formacién y desarrollo de las colonias con la
venta (ilegal) de lotes. En otras ocasiones, y en particular desde los afios
sesenta, los ejidos sufrieron invasiones masivas de movimientos ur-
banos populares que ni las autoridades ejidales podian controlar.?! En

20 Entrevista con Francisco Ballén Barrios, presidente del Comisariado Ejidal del ejido
Chilpancingo, en compaiiia de ocho ejidatarios, 21 de junio de 1995.

21 Hay una larga historia de vinculacién entre el liderazgo de grupos invasores, los gobier-
nos estatales, el PRI y diputados federales (Valenzuela, 1991; Veana, 1986), ademads de ex fun-
cionarios que han invadido ejidos para construir complejos habitacionales (Bringas, 1993,
pp. 80-81, pies de pégina 23-27).
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ambos casos, la gran mayoria de los asentamientos se formaron en
zonas inadecuadas para la urbanizacion.

Como ya en la década de los sesenta las grandes urbes mexicanas
se estaban expandiendo sobre los ejidos circunvecinos, la Ley Federal
de Reforma Agraria de 1971 hizo obligatoria la regularizacién de los
asentamientos humanos localizados en terrenos ejidales. Asi, bajo la
supervision de la Secretaria de 1a Reforma Agraria, de acuerdo con la
entonces Secretaria de Desarrollo Urbano y “en coordinacién con los go-
biernos estatales y municipales correspondientes”, la Comisién para la
Regularizacién de la Tenencia de la Tierra (CORETT) debia expropiar
tanto la zona urbana de los ejidos como las parcelas sobre las cuales se
encontraban los asentamientos humanos irregulares. CORETT también
creé un drea para los servicios ptiblicos y los fraccionamientos se entre-
gaban al municipio.

Sin embargo, puesto que los municipios atn no se habian fortale-
cido con las reformas al articulo 115 de 1983, muchos fraccionamientos
los creaba el gobierno estatal. Por ejemplo, en Tijuana, en los afios
setenta, CORETT expropi6 integro el ejido Tampico, junto con parte del
ejido Chilpancingo, para construir lo que més tarde seria el plantel de
la Universidad Auténoma de Baja California (Valenzuela, 1991, p. 115).
Y en los afios ochenta, después de que el ejido Mariano Matamoros fue
invadido por un movimiento urbano popular caracterizado por tener una
“alta capacidad de gestién” ante las autoridades estatales (Tinoco, 1994,
p. 99), le expropiaron 710 hectdreas para construir un fraccionamiento
financiado con créditos del Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones
Populares (FONAPO) del estado de Baja California (Guerrero, 1986,
pp. 1-2).

Con las reformas al articulo 115 en 1983, los gobiernos estatales fue-
ron obligados a transferir una serie de facultades a los gobiernos munici-
pales. En cuanto a la delimitacién juridica del poder entre los gobiernos
estatales y los ayuntamientos, un aspecto importante de la reforma muni-
cipal fue la fraccién V del nuevo texto del articulo 115, 1a cual dispone que

Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relati-
vas, estaran facultados para formular, aprobar y administrar la zonifi-
cacién y planes de desarrollo urbano municipal {y especificamente] interve-
nir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana (Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1993, p. 103).22

———— -

22 Asimismo, la Ley Orgénica de la Administracién Publica Municipal de Baja California
de 1989 responsabilizaba al ayuntamiento de concurrir con los gobiernos estatal y federal en “la
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Siguiendo el mismo esquema, las reformas de 1983 a la Ley Gene-
ral de Asentamientos Humanos reafirman las facultades municipales
e incluso sefialan atribuciones no especificadas en el articulo constitu-
cional, como es el caso de la facultad de otorgar o negar licencias para
fraccionamientos, subdivisiones, fusiones y relotificaciones (Azuela,
1989, pp. 72-73).

No fue sino hasta la década de los noventa cuando se empezaron a
ver los efectos de la legislacion de 1983. Pero ya para entonces los go-
biernos municipales encargados de administrar las grandes urbes del
pais, como es el caso del ayuntamiento de Tijuana, comenzaron a fun-
cionar con creciente autonomia, recursos y capacidad administrativa
en un contexto legal radicalmente nuevo: el de las reformas de 1992 al
articulo 27 constitucional.

A raiz de estas reformas se creé el Programa de Certificacién de
Derechos Ejidales y Titulacién de Solares Urbanos (PROCEDE), un pro-
grama coordinado por la Procuraduria Agraria para regularizar los
ejidos del pais. Ahora las asambleas ejidales pueden determinar el
destino de las tierras que no estan formalmente parceladas y fraccio-
nar y regularizar la zona de urbanizacién y la reserva de crecimiento
del poblado. La tnica condicién era que siguieran las normas de la
entonces Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y que “intervinie-
ran” las autoridades municipales.?® Por lo tanto, el temor de los funcio-
narios del ayuntamiento es que la ciudad creciera bajo la normatividad
en materia de planeacién y desarrollo establecida por los comisariados
ejidales. Es decir, que el PROCEDE regularice los proyectos ejidales y el
ayuntamiento reciba asentamientos humanos no contemplados en
el plan municipal (Guitrén, 1992, p. 50).

Por ejemplo, cuando el ejido Chilpancingo ingresé al PROCEDE, los
miembros del comisariado gjidal -—expertos en bienes raices y aseso-
rados por profesionales— fraccionaron aproximadamente 5 000 lotes
que ya habian vendido a colonos. Cumplieron con los requisitos del
ayuntamiento en cuanto a vialidades, areas verdes y demés, y lleva-
ron e] proyecto al ayuntamiento. El gobierno municipal, “bomado por

ejecucién de programas de regularizacién de la tenencia del suelo urbano” y “la solucién de las
cuestiones relacionadas con los problemas de los nicleos de poblacién ejidal y de bienes comu-
nales” (Ley Orgdnica de la Administracién Publica Municipal del Estado de Baja California del
27 de septiembre de 1989, Periddico Oficial del Estado de Baja California, 16 de julio de 1993).
23 Ley Agraria, seccién tercera, articulos 56-62, sobre la delimitacién y destino de las tie-
rras ejidales, y seccién cuarta, articulos 63-72, de las tierras del asentamiento humano (Legis-
lacion Agraria, 1992, pp. 21-24). En 1992, la secretaria se llamaba de Desarrollo Urbano.
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sorpresa”, tuvo que aprobar el proyecto del Fraccionamiento Buenos
Aires Norte y Sur.24

Sin embargo, el legado de la reforma agraria que mas afecta la
capacidad de planeacién y control del suelo urbano del ayuntamiento
es la falta de legalidad en la tenencia de la tierra. De los 11 ejidos del
municipio de Tijuana, sélo los cuatro dotados por Cardenas en los afios
treinta son legalmente ejidos. En el caso de los otros ejidos, los grupos
solicitantes recibieron una dotacién provisional por resolucién del go-
bernador del estado y una resolucién presidencial, pero ésta nunca se
ejecuté. Los funcionarios agrarios no lograron expropiar los terrenos
porque habian registrado como afectables a lo que legalmente eran
pequedias propiedades con titulos de propiedad. En el gjido Tampico la
resolucién presidencial también le concedi6 a los solicitantes terrenos
nacionales que ya estaban registrados como pequeinias propiedades
con titulos. Una de las razones por las cuales hubo este tipo de irregula-
ridad fue que muchos titulos primordiales del siglo pasado se encuen-
tran en el registro piblico de la propiedad de Ensenada, no en el de
Tijuana. El resultado es que en la periferia del fundo legal de Tijuana
hay siete zonas en las que ejidatarios, pequefios propietarios y miembros
de los asentamientos humanos irregulares llevan afios disputdndose los
terrenos.?

Esto acarrea graves limitantes para el ayuntamiento en cuanto a
su capacidad de registrar propiedades, cobrar impuestos, suministrar
servicios y planear el crecimiento de la ciudad, ya que segun la reforma
de 1992 al articulo 27, todas las cuestiones relacionadas con la tenen-
cia de la tierra de los ejidos y comunidades siguen siendo de jurisdiccién
federal.?® En un intento por empezar a establecer un didlogo con los
demas niveles de gobierno, se creé un Comité Municipal Agrario en
1996, presidido por el presidente municipal y con la participacién de los

24 Entrevista con Sergio Guillermo Delgadillo Jaime, director del Catastro, ayuntamiento
de Tijuana, 1995-1998, 2 de septiembre de 1996.

Para la experiencia del gobierno municipal panista de Guadalajara con asentamientos
irregulares, véase Varley (1999).

25 Entrevista con Sergio Guillermo Delgadillo Jaime, director del Catastro, ayuntamiento
de Tjjuana, 1995-1998, 2 de septiembre de 1996 y 8 de mayo de 1998 y Mosso Castro, 1998,
pp. 21A-22A.

26 Kste es un problema de envergadura si consideramos que el cambio cualitative mas
importante de los principales municipios fronterizos ha sido “su creciente involucramiento en el
desarrollo urbano municipal, ordenando los usos de suelo, promoviendo la obra publica directa-
mente o con otros niveles de gobierno y, en general, participando como promotor de proyectos de
infraestructura urbana” (Guillén, 1996, p. 104).
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érganos agrarios, para “desactivar algunos de los mas graves proble-
mas en la tenencia de la tierra y [...] para aclarar conceptos juridicos
sobre la tenencia de la misma” (Ayuntamiento de Tijuana, 1996b, p. 30).%7
Aunque fue un esfuerzo novedoso para establecer mejores canales de
comunicacién con las instituciones agrarias, el comité no logré sus
metas, por lo que ha sido basicamente la Direccién de Catastro la que
se ha hecho cargo de hacer un estudio cartogréfico y de archivo para
tratar de aclarar los origenes histéricos de la propiedad en Tijuana.?

Control sobre los bienes publicos:
los legados de la reforma agraria en Mexicali

Hoy, Mexicali se caracteriza por ser un municipio en el que el ayunta-
miento se enfrenta con obsticulos al tratar de establecer control sobre
los bienes publicos de los asentamientos urbanos en zonas rurales y
una relacién mas participativa con la sociedad local de estos poblados.
Muchas de estas dificultades son un legado de la reforma agraria, ya
que la mayoria de los asentamientos humanos rurales han sido domina-
dos por grupos de poder ligados al sector ejidal. Por lo tanto, la historia
de la reforma agraria en el municipio es clave para entender el origen de
estos problemas actuales.

En Mexicali, el reparto agrario comenzado en 1937 fue, en gran
medida, una estrategia para poblar el territorio fronterizo, dominado por
la compafifa extranjera Colorado River Land Company.?® Segun el presi-
dente Lazaro Cardenas, era urgente “proteger la integridad de nuestro
territorio frente a la expansién que vendra del norte si sigue despoblado
el pais” (Cardenas, 1972, p. 442). En los primeros afios del reparto, los
solicitantes eran peones eventuales, vecinos de colonias agricolas, mi-
grantes de otras partes de la Republica y repatriados de Estados Unidos.®

27 El Comité siguié el esquema del Consejo Estatal Agrario de Baja California creado en
1996, presidido por el gobernador y compuesto por el secretario general del Gobierno del Estado,
los funcionarios de las instituciones agrarias (los delegados del Registro Agrario Nacional, de la
Procuraduria Agraria y de la coordinadora de la Secretaria de la Reforma Agraria) y los pre-
sidentes municipales.

28 En el segundo informe de gobierno ya ni siquiera se hace mencién del comité (Ayunta-
miento de Tijuana, 1997).

29 En 1930, el censo de Mexicali arrojaba un total de 29 985 habitantes; 15 143 se encontraban
en la zona rural, de los cuales 9 329 eran hombres que vivian en estaciones de ferrocarril, colonias
y campos. Sélo existian dos poblados: Algodones y Progreso (Veldzquez, 1991a, p. 71y 1991b, p. 83).

30 Véase, por ejemplo, “Solicitud de Dotacién, Campo Numero 7, Delegacién Bataquez, 24
de marzo de 1937 (Periédico Oficial del Estado de Baja California, 30 de marzo de 1937), y “So-
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Bl requisito formal para el reparto, un censo agraric con un minimo
de 20 solicitantes, se cumplia con gente que el gobierno de Cardenas
ayudaba a inmigrar a la region. Mds tarde, representantes de la Con-
federacién Nacionai Campesina (CNC) se encargarian de congregar a
individuos en grupos de peticionarios. Las vacantes que se creaban
por la fluctuacion de gente que iba hacia Estados Unidos y venia de
regreso se volvian a llenar bajo la coordinacién de los lideres agra-
rios.3! Asi empez6 uno de los repartos mas extensos de todo el pais:
entre 1937 y 1991 se distribuyeron un millén de hectareas a 106 ejidos
y comunidades agrarias, dejando 73% del territorio municipal en ma-
nos de una entidad independiente del gobierno municipal: el ejido.?2

Los terrenos dotados a los nicleos agrarios incluian tierras para
el cultivo, una zona de urbanizacién ejidal y una parcela escolar.??
Algunas zonas de urbanizacién se poblaron inmediatamente,?* y a ellos
se fueron a residir muchos de los trabajadores eventuales que vivian
en ranchos, campamentos o estaciones de ferrocarril (Herrera Carri-
llo, 1958). Sin embargo, otras zonas de urbanizacién tuvieron que ser
promovidas por los funcionarios agrarios, ya que muchos ejidatarios
optaban por construir sus viviendas en las parcelas.3®

Otra manera en la que se poblé el Valle de Mexicali fue con la
creacién de “nuevos centros de poblacién agricola” (NCPA) para los so-
licitantes que no alcanzaban a recibir una dotacién de tierras en la
zona de riego. A éstos se les otorgaba un derecho para utilizar agua y
solicitar crédito bancario para rentar tierras y se les proporcionaba
una zona de urbanizaci6n ejidal.?6 Asi, mientras que en el centro y sur

licitud de Dotacién, Colonia México Libre, Delegacién Cerro Prieto”, 23 de febrero de 1937
(Periédico Oficial del Estado de Baja California, 28 de febrero de 1937).

31 Entrevista con Francisco Paydnez Sasturain, Delegacién de la Secretaria de la Reforma
Agraria en Baja California, Mexicali, 7 de agosto de 1996.

32 Hasta 1992, 89.9% de la superficie agropecuaria y 72.93% de todo el territorio de Baja
California estuvo bajo el régimen ejidal o comunal (INEGI, 1994, p. 7 y 1991b, p. 6).

33 Véase, por ejemplo, “Resolucion del Gobernador Tte. Coronel Sanchez Taboada para el
ejido Miguel Hidalgo”, 27 de marzo de 1937 (Periddico Oficial del Estado de Baja California, 10
de abril de 1937).

34 Kste fue el caso de los ejidos Islas Agrarias, Jalisco, Michoacdn, Puebla, Sinaloa y Tamaulipas.

35 A pesar de que formalmente los ejidos eran colectivos, éstos no tardaron en fraccionarse
en inmensas parcelas. Mientras que, en el &mbito nacional, la parcela ejidal tenia un promedio
de 3 a 4 hectareas, en Mexicali no era poco comun que un ejidatario trabajara una parcela de 50
hectareas. El ejido Plan Nacional Agrario, por ejemplo, tenia una extensién de 520 789 hect4-
reas y solo 214 ejidatarios (SRA, s.f.). Sin embargo, lo importante no era la extensién del terreno
sino el acceso al agua de riego.

36 Muchas veces eran residentes de la ciudad de Mexicali los que hacian solicitudes para
crear nuevos centros de poblacién. Véase, por ejemplo, “Solicitud del Nuevo Centro de Pobla-
cién Agricola José Maria Pino Sudrez”, 28 de mayo de 1953 (Periddico Oficial del Estado de
Baja California, 10 de enerc de 1954).
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del pais las tierras ejidales normalmente se dotaban a comunidades ya
establecidas (y desde los afios treinta a los peones acasillados de hacien-
das), el Valle de Mexicali se empezé a poblar con el mismo reparto.

Con el tiempo, estos nuevos poblados rurales empezaron a adqui-
rir bienes publicos urbanos, como agua entubada, electricidad y es-
cuelas. La Constitucién Politica del Estado de Baja California de 1953
(que convertia el territorio en estado) estableci6 que los municipios
estarian facultados y obligados a “cuidar de 1a eficacia de los servicios
piblicos de su jurisdiccién”.?” Un afio més tarde, el Reglamento Inte-
rior del Ayuntamiento del Municipio de Mexicali®® le daba la facultad
de “[o]rganizar, promover y reglamentar el desenvolvimiento de los
servicios pdblicos municipales”, creando para su operacién el Depar-
tamento de Obras Publicas.?® Sin embargo, no quedé claro en qué mo-
mento el ayuntamiento seria legalmente responsable de suministrar
serviciosg piiblicos en las zonas urbanas ejidales. El reglamento de las
zonas urbanas de los ejidos de 1954 le dio al Departamento Agrario la
jurisdiccién sobre el fraccionamiento y destino de las zonas de urbaniza-
cién que se creaban con el reparto, asignandole la responsabilidad de
hacer inspecciones periédicas, pero solamente hasta que “la poblacién
ejidal se encuentre plenamente asentada en la zona de urbanizacién y
estén organizadas las autoridades municipales”.4¢

Algunas comunidades rurales crearon Juntas de Mejoramiento
Moral, Civico y Material, las cuales, formalmente creadas en 1957
como organismos auténomos de las cabeceras municipales y demés
poblaciones, colonias, ejidos y congregaciones, tenfan la responsabili-
dad de coordinarse con los diferentes niveles de gobierno para mejorar
las condiciones generales de vida de las comunidades, incluida la cons-
truccién de obras y servicios piblicos.*! Sin embargo, como en las zonas
de urbanizaci6n ejidal ya existian dos 6rganos de gobierno (1a asamblea
general y el comisariado ejidal), las juntas solian quedar bajo el control

37 Articulo 85, fraccién II de la Constitucién Politica del Estado de Baja California (Periédico
Oficial del Estado de Baja California, 16 de agosto de 1953).

38 “Reglamento Interior del Ayuntamiento del Municipio de Mexicali, B. C.”, 18 de junio de
1954 (Periddico Oficial del Estado de Baja California, 20 de septiembre de 1954).

3% Ei departamento estaba a cargo de planos, agua potable, urbanizacién y licencias para
fraccionamientos, panteones, limpia, caminos municipales, rastros y mercados, parques y jardines,
carceles, y nomenclatura de calles.

40 Reglamento de las zonas de urbanizacién de los ejidos (Periddico Oficial del Estado de
Baja California, 10 de mayo de 1954).

41 Ley Reglamentaria para la organizacién y funcionamiento de las Juntas de Mejoramien-
to Moral, Civico y Material en el Estado de Baja California (Periddico Oficial del Estado de Baja
California, 10 de agosto de 1957).
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de los ejidatarios. En el Valle de Mexicali, tanto las elecciones de los
miembros de las juntas como el conteo de votos solfan hacerse en los sa-
lones ejidales.*?

Para cuando se descentraliz6 el manejo de los servicios ptblicos
en 1983, el ayuntamiento de Mexicali tenia bajo su administracién un
valle en el cual, aparte de la ciudad de Mexicali y la ciudad turistica
de San Felipe, habia ya 16 poblados con mas de 2 500 habitantes cada
uno. De éstos, 10 eran localidades que se habian creado originalmente
como zonas de urbanizacién ejidal o como nuevos centros de poblacién
agrarios (INEGY, 1991a). Ademas, de los 103 ejidos y comunidades agra-
rias del municipio, 84 tenian luz eléctrica, 68 contaban con carretera
pavimentada y 67 con agua potable entubada (INEGI, 1991b, p. 52).
Esto significa que el Valle de Mexicali tenia un ndmero importante de
bienes de consumo colectivo que, en muchos casos, estaban dominados
por el sector ejidal de cada poblado.

El Ayuntamiento de Mexicali 1995-1998, primero de extraccién
panista, se encontré con un valle donde tanto las delegaciones como
las Juntas de Mejoramiento Moral, Civico y Material estaban domi-
nadas por grupos de poder ligados al sector ejidal y al Partido Revolu-
cionario Institucional (PRI). Para empezar a administrar el manejo de
los servicios publicos en las zonas rurales y entablar una relacién més
cercana con la poblacién rural, fueron varios los esfuerzos del ayunta-
miento.

Una estrategia fue designar a sus propios delegados.*3 Asf, los fun-
cionarios del ayuntamiento esperaban que las obras piblicas en el
Valle de Mexicali se manejaran con més responsabilidad, “como re-
sultado de la seleccién de delegados que compartan los principios del
PAN”.#4 Otra estrategia fue la de tratar de profesionalizar a los delega-

42 Entrevista con David Maldonado Gonzilez, coordinador de Delegaciones y Juntas de
Mejoramiento Moral, Civico y Material, Ayuntamiento de Mexicali 1995-1998, 6 de agosto de 1996.

43 Las férmulas para elegir a los delegados han sido diversas. Milton Castellanos (1989-
1992), del PRI, realizé consultas publicas para designar delegados. Francisco Pérez Tejada (1992-
1995), también del PRI, organizé elecciones para nombrar a cinco miembros de un consejo
consultivo delegacional, el cual designé al delegado (Guillén y Negrete, 1995, p. 94). Por su parte,
el gobierno de Elorduy Walther (1995-1998), del PAN, se reservs el derecho de proponer a sus
propios delegados, argumentando que los cargos de representacién se localizan en el cabildo y
no en las delegaciones (entrevista con David Maldonado Gonzalez, coordinador de Delegaciones
y Juntas de Mejoramiento Moral, Civico y Material, Ayuntamiento de Mexicali 1995-1998, 6 de
agosto de 1996).

4 El municipio de Mexicali est4 dividido en 14 delegaciones y, al igual que el agente muni-
cipal en otros estados, el delegado es el representante de la presidencia municipal en el territo-
rio de su jurisdiccién. También es la figura responsable de velar por el orden y la paz piblicos y
de coordinar los servicios piblicos municipales.

117



Helga Baitenmann

dos organizando reuniones de trabajo con las delegaciones municipales
para establecer lineas de operacién y promover la participacién ciuda-
dana, y haciendo visitas de trabajo para supervisar el desempefio de
los delegados (COPLADEM, 1997, pp. 10-11).48

El gobierno municipal también intenté realizar una reestructura-
cién organizacional interna de las Juntas de Mejoramiento Moral,
Civicoy Material. Los funcionarios del ayuntamiento organizaron elec-
ciones para cambiar las mesas directivas de las juntas e intentaron
prefesionalizarlas, creando nuevos mecanismos de control (incluidos
reglamentos internos, informes de caja mensuales, inventarios y visitas
de supervisién),*€ proporcionando asistencia técnica y asesorias y tra-
tando de ampliar la participacién ciudadana (con la organizacién de
reuniones de informacién para la comunidad) (COPLADEM, 1996, p. 79;
1997, pp. 12-14).

Finalmente, el primer ayuntamiento panista de Mexicali se en-
frenté al problema del cobro del impuesto sobre la propiedad inmobi-
liaria, como el impuesto predial y la traslacién de dominio, en los
asentamientos urbanos del Valle. Este cobro de impuestos no sélo es
importante para fortalecer la autonomia municipal, al ampliar la base
de recaudacién, sino que es clave para avanzar en la cultura del cum-
plimiento de obligaciones tributarias por parte de la ciudadania del
Valle de Mexicali. Sin embargo, la reforma agraria dejé un legado
dificil de cambiar en un solo trienio. Cuando se reformé el articulo 115
en 1983 y el estado de Baja California le cedi6 a los ayuntamientos
una parte de los impuestos aplicables a los bienes raices, éstos no se
podian cobrar: pocas zonas urbanas ejidales se habian regularizado y,
debido a que todo lo concerniente a la reforma lo habia manejado la
Secretaria de la Reforma Agraria (SRA), el ayuntamiento no tenia un
catastro rural.

Ya para 1995 muchas zonas urbanas ejidales se habian privatiza-
do o estaban en vias de privatizarse con la aplicacién del PROCEDE. Al
ingresar al programa de regularizacién y certificacién, los solares ur-
banos de los ejidos se privatizan automdticamente y los funcionarios

45 El ayuntamiento también amplié las facultades de los delegados para asi permitirles
ejecutar acciones de tramites administrativos, de obra publica y de prestacion de servicios, asi
como de promocién de apoyos para el sector productive (COPLADEM, 1996, p. 79).

46 Con este mismo fin, el segundo gobierno municipal panista (1998-2001) creé adicional-
mente la figura de “supervisor de la comunidad”, ligado a la Coordinacién de Delegaciones y
Juntas de Mejora (entrevista con el ingeniero Gastén Lostaunau Andrade, coordinador general
de Delegaciones y Juntas de Mejoramiento Moral, Civico y Material, Ayuntamiento de Mexicali
1998-2001, 16 de diciembre de 1999).
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agrarios le otorgan a todo propietario de un solar urbano un titulo de
propiedad, el cual se inscribe en el registro publico de la propiedad.
Asi, el propietario queda obligado a pagar el impuesto predial.*’

Sin embargo, como partido de alternancia, fue dificil para el PAN ser
el primer gobierno municipal en tratar de imponer el cobro de impues-
tos en el Valle de Mexicali y, a la vez, mantener el apoyo de la ciuda-
dania. Por lo tanto, el ayuntamiento panista se propuso hacer solamente
una “concientizacién ciudadana” que incluia organizar reuniones con
ejidatarios y repartir folletos en los que les explicaba que legalmente
estaban obligados a pagar el impuesto predial al ayuntamiento (Ayun-
tamiento de Mexicali, 1995-1998, s.f.).

Comentarios finales

El agrarismo posrevolucionario no sélo modificé y reorganizé la forma
de trabajo de muchos agricultores y su relacién con el Estado, sino
que también afecté profundamente el papel del gobierno municipal.
Sien 1917 el movimiento municipalista logré que la Constitucién reco-
nociera al municipio como la base de la divisién territorial y de la orga-
nizacién politica y administrativa de los estados, el movimiento
agrarista logré que esa misma Constitucién reconociera una estructura
politica y administrativa paralela al gobierno municipal.

Este traslape de poderes tuvo poco significado practico hasta la
década de los ochenta, cuando algunos ayuntamientos empezaron a de-
sempefiar un papel local més auténomo debido a la reforma municipal
de 1983 al articulo 115. Con su gradual fortalecimiento, y con experien-
cias de alternancia politica, los ayuntamientos empiezan a confrontar
los dilemas de la reforma agraria posrevolucionaria. Por ejemplo, en los
estudios de caso de Tijuana y Mexicali resaltan los problemas de autori-
dad sobre el suelo urbano y los bienes ptblicos de los asentamientos
en zonas rurales.

Lo realmente interesante es que, en la década de los noventa, cuan-
do muchos municipios urbanos efectivamente se han logrado fortale-
cer, las reformas al articulo 27 de 1992 ratifican el papel del aparato
politico, legal y administrativo creado paralelamente al sistema federal
en 1917. Mientras que el gobierno de Carlos Salinas de Gortari puso

47 Véase, por ejemplo, el Reglamento de la Ley Agraria en materia de certificacién
de derechos ejidales y titulacién de solares urbanos (Diario Oficial de la Federacion, 6 de enero de
1993).
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fin a 75 afios de reforma agraria para encauzar al pais por el camino de
la “modernizacién”; todo asunto relacionado con la sobrevivencia o el
desmantelamiento del sector agrario sigue bajo el poder exclusivo y
absoluto del Ejecutivo federal.

Sin embargo, entre los cambios méas importantes para el munici-
palismo mexicano en el nuevo milenio estaran el gradual e inevitable
desmantelamiento del sector gjidal y, como resultado, la nueva funcién
que asumira el ayuntamiento. En el transcurso de la siguiente década
los ayuntamientos enfrentaran nuevos retos en cuanto a la planeacién
del suelo urbano y de los servicios ptblicos, pero también verdn ex-
pandido su control sobre el cobro de los impuestos aplicables a los
bienes raices y los servicios pablicos en zonas rurales.
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Hong Kong: una perspectiva
de interconexion sobre la Region

Administrativa Especial de China
después de su primer aniversario

Robert W. Gage*

1 retorno de Hong Kong a la soberania china la medianoche del

30 de junio de 1997 fue recibido por muchos con un gran entu-
siasmo, pero también hubo algunos que lo vieron con aprensién. Sin
duda alguna, el acontecimiento fue dnico. Representé una desviacién
de la tendencia de las antiguas colonias britdnicas, como India y
Sudéfrica, a buscar la independencia y el gobierno auténomo después
de vivir bajo un régimen colonial. Asimismo, el retorno de Hong Kong
a China fue considerado por muchos como una “prueba” del modelo de
Deng Xiaoping “Un pais, dos sistemas”, el cual afiadié un elemento
mas de experimentacién y drama al acontecimiento.

La importancia del acontecimiento es indiscutible. Para los millo-
nes de chinos que presenciaron la cuenta regresiva del momento de
entrega en un gigantesco reloj instalado en la plaza Tiananmen, el
retorno de Hong Kong fue una cuestion de orgullo nacional y derecho
soberano. Para el gobierno chino, pudo sentar precedentes para un
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que fueron de gran importancia para terminar este trabajo.
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préximo paso; el retorno de Taiwén al continente. Para el propio pueblo
de Hong Kong, el cambio es en si lo mas inmediato y significativo.
La importancia regional de Hong Kong como Regién Administra-
tiva Especial de China también se veria profundamente afectada. Hong
Kong habia sido un importante actor en las finanzas internacionales,
asi como el eje de un sistema regional de desarrollo econémico y poli-
tico centrado en el sur de China y en el delta del rio Xjjiang. Sin duda
alguna, el antiguo “tridngulo regional internacional” —Hong Kong,
Taiwan y la provincia de Guangdong— podia verse afectado por los
nuevos planes. Una de las principales preocupaciones para los miem-
bros de la comunidad internacional, cuyas importantes inversiones
corrian un riesgo potencial, era que Hong Kong mantuviera su promi-
nencia, particularmente como centro financiero internacional, moderno
puerto maritimo de altura y centro de almacenaje y distribucién.

Propésitos

El primer propésito de este articulo es identificar los cambios que
parecen significativos y que seria importante vigilar en el futuro. Se
har4 el an4lisis de cuatro tipos de cambios:

1. Los cambios que ya se encontraban en proceso antes de la en-
trega y que tuvieron un efecto contextual en la importancia re-
gional de Hong Kong.

. Los cambios institucionales resultantes de la entrega misma.

. La asimilacién econémica a China.

. Los cambios en el simbolismo politico, en los factores culturales
y en los valores fundamentales.

> OB

Asimismo, se hard un andlisis del efecto de esas variedades de
cambios en las nuevas redes y en las ya existentes.

El segundo propésito del articulo es analizar la utilidad de la pers-
pectiva de interconexién para entender los cambios que se encuen-
tran en proceso, en particular porque esos cambios se relacionan con
el regionalismo y la dindmica de las redes regionales. El analisis de 1a
perspectiva de interconexién es pertinente para los miembros de la co-
munidad de la administracién publica, teéricos y prédcticos por igual.

Entre los proponentes del enfoque de la interconexién, O’Toole
(1997) sefiala que la interconexién de la administracién publica tiene
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lugar cada vez més en los marcos de actores ya interconectados que
necesariamente confian en unos y otros y que no pueden imponer fa-
cilmente la conformidad al resto. Dicho autor argumenta que el surgi-
miento de redes en la administracién publica es algo mas que una
moda en desaparicién y hace notar que, no obstante, “el tratar las
redes con seriedad no ha sido la prioridad en el mundo de la adminis-
tracién piblica” (p. 47) y que “la administracién publica deberia pres-
tar atencién a los diferentes esfuerzos de investigacién centrados en
las redes” (p. 50). Con todo, debemos reconocer que otros han conside-
rado el estudio de las redes como una parte critica de la investigacién
sobre el gobierno, la prestacién de servicios humanos y las relaciones
interorgénicas e intergubernamentales (Drucker, 1995; Gage y Man-
dell, 1990; Heclo, 1997; Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997; Knoke y
Kuklinski, 1982; Provan y Milward, 1995; Scharpf, 1993).

Para los propésitos de este articulo, se considera que las redes son
en general “estructuras de interdependencia que abarcan multiples or-
ganizaciones o partes de ellas en las que una unidad no es meramente
la subordinada formal de las otras en un arreglo jerarquico mas amplio”
(O'Toole, 1997, p. 45). Tipicamente, las redes exhiben cierta estabili-
dad estructural y se extienden mas alla de los vinculos formalmente
establecidos y los lazos legitimados por las politicas. Conforme al enfo-
que de la interconexién adoptado en este articulo, tales propiedades y
las relaciones en las interacciones de las redes se reconocen como perti-
nentes y utiles para el andlisis. El objetivo es demostrar que dicho en-
foque es util para analizar la transformacién de las relaciones que tiene
lugar en Hong Kong y que los cambios han dado como resultado nuevas
redes o han afectado las ya existentes.

El cambio y la Regi6n Administrativa Especial de Hong Kong
Los cambios previos a la entrega

Es evidente que la presencia de la China continental al otro lado de
las fronteras de Hong Kong siempre ha sido importante para el pueblo
de la ahora ex colonia. Son varios los sentidos en que Hong Kong fue
dependiente del continente durante decenios antes de la devolucién; por
ejemplo: 85% del agua potable destinada al consumo de la ex colonia
briténica se almacena en presas construidas en el territorio de China.
El simple hecho de cortar ese recurso podria meter en cintura réapida-
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mente a un Hong Kong en rebeldia. Asi, independientemente de su
posicién politica, el pueblo de Hong Kong no ha podido ir demasiado
lejos como para incurrir en el desagrado del gobierno continental.

La notoriedad de Hong Kong como el caso de éxito econémico del
delta del rio Xijiang comenzé a disminuir mucho antes de su devolu-
cién a China; y existen al menos dos factores que explican la reduccién
de dicha notoriedad.

Shenzhen

El rapido desarroilo de la cindad de Shenzhen, inmediatamente al otro
lado de la frontera con Hong Kong, es un ejemplo interesante de politica
de asimilacién exitosa emprendida por el antiguo lider supremo chino,
Deng Xiaoping. Shenzhen fue construida a partir de un pequefio pueblo
y convertida en una metrépoli de més de 10 millones de habitantes en
menos de 10 afios. Fue construida en un medio ambiente esencial-
mente rural con mano de obra reclutada entre el Ejército del Pueblo.
Ahora, Shenzhen es el centro neurdlgico y motriz econémico de la cuen-
ca del rio Xjjiang, un impresionante centro econémico por derecho
propio, junto con Guangzhow (antes Cantén) y Hong Kong. En la actua-
lidad, la presencia de Shenzhen disminuye la notoriedad de Hong Kong.

Desarrollo de la infraestructura

Muchos proyectos de integracién de la infraestructura de Hong Kong
con el continente fueron puestos en ejecucidn y terminados durante el
ultimo decenio. Se terminaron varias autopistas de seis carriles que
vinculan Hong Kong con la regién productora de hierro de China. Un
proyecto especialmente digno de hacer notar fue el nuevo servicio de
tren de Pekin a Hong Kong; ahora, los nuevos trenes pueden trans-
portar mas de 400 pasajeros cada uno. El primero llegé a Hong Kong
el 19 de mayo de 1997. El viaje inaugural, que duré 29 horas y 40
minutos, se detuvo en 10 estaciones y transport6 a personajes muy
importantes y a una banda de masica (Kwok, 1997). Fue un aconteci-
miento de un gran simbolismo que anticipaba la reunificacién del 1 de
julio de 1997.

En resumen, los primeros cambios fueron contextuales, muchos
se iniciaron antes de la devolucién. Estos dieron forma a la moderni-
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zacién del delta del rio Xijiang y garantizaron que Hong Kong no fue-
se el unico actor principal en ese desarrollo. La posicién de Hong Kong
—su singularidad— se vio disminuida.

Los cambios institucionales resultantes de la devolucién
El Comité Preparatorio, el Gobernador y la Legislatura Provisional

Cuando surgen nuevas instituciones, los actores cambian y se forman
nuevas redes. En Hong Kong, hubo cambios institucionales impor-
tantes antes de la devolucién y durante el primer afio de la soberania
de China sobre la ex colonia; consecuentemente, se echaron los ci-
mientos para la formacién de nuevas redes. Uno de esos cambios fue
el nombramiento por el gobierno chino del Comité Preparatorio (para la
transicién) de 400 miembros. Y la seleccién que hizo el Comité Prepara-
torio de Tung Chee-Hwa, hombre de negocios de Hong Kong educado
en Harvard, como futuro gobernador de la ex colonia fue otro aconteci-
miento importante. Tales acciones crearon una importante base insti-
tucional para las nuevas redes formales; y también colocaron a futuros
lideres de alta jerarquia en una posicién como actores clave de las redes.

Resulta muy interesante que muchas de las relaciones de redes uti-
lizadas por la sucursal en Hong Kong de la antigua agencia de prensa
de China comunista (Xinhua), que eran un tanto encubiertas, o bien
salieran ahora a la luz publica y fuesen reconocidas por el Comité
Preparatorio o fuesen abolidas. Igualmente importante, y un tanto
controvertido, fue el nombramiento que hizo el Comité Preparatorio
de la Legislatura Provisional. Esta reemplazé al Consejo Legislativo
Colonial el 1 de julio de 1997 por decreto chino. Las nuevas institucio-
nes ocuparon la escena central para la formacién de las redes forma-
les en el seno del gobierno de la Regién Administrativa Especial de
Hong Kong. Las redes que ya existian entre los antiguos miembros
del Consejo Legislativo Colonial fueron disueltas formalmente, aun-
que algunas siguieron adelante informalmente y otras comenzaron a
funcionar a través de las estructuras de los muchos partidos politicos.
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El servicio civil superior

Las relaciones también estaban cambiando entre los actores de las
redes en el servicio civil superior. Estas se hicieron tirantes con la
tensi6én y la politizacién a medida que se acercaba la fecha de la devo-
lucién. En una detallada encuesta, Cheng y Lee (1993, p. 921) hicieron la
siguiente observacién:

Hasta el decenio de 1980, los servidores puiblicos de Hong Kong eran des-
critos como ejemplos tipicos del cldsico modelo weberiano. Habian sido
caracterizados como “complacientes y tecnéceratas”, al igual que como
“introvertidos, conservadores y apoliticos”. Este estudio revela que, en la
década de los noventa, los servidores publicos superiores de Hong Kong
se encuentran en proceso de evolucién del “burécrata clasico” al “buréera-
ta politico”. La mayoria de los entrevistados estuvo de acuerdo en la pre-
misa de que “es aceptable una mayor interferencia de la politica en la
vida burocrética” (95%) y en que “ahora es necesario tener mas en consi-
deracion los factores politicos cuando se elabora una politica” (86%).

A medida que se acercaba la devolucién, los burécratas del rango de
directores también mostraron un fuerte sentimiento de incertidumbre
respecto al futuro de su carrera, asi como de su papel politico. Cuando
se les preguntd si les preocupaba o no la participacién de los funcionarios
gubernamentales de la Republica Popular de China en las principales
politicas de Hong Kong antes y después de 1997, 68.1% indicé que
estaba preccupado (ibid., p. 933). Esas respuestas fueron superiores en
30.2% a las obtenidas en una encuesta similar hecha en 1987.

La incertidumbre y 1a expectativa de la politizacién que embarga-
ban al personal del rango de directores del servicio civil superior de
Hong Kong cambiaron las relaciones en las redes del servicio civil
superior. La tensién de las relaciones entre las filas del rango de direc-
tores se reflejé en la especulacién acerca de las relaciones en los rangos
mas altos del gobierno de la Regién Administrativa Especial de Hong
Kong. En particular, la prensa hizo alusién en repetidas ocasiones
(Wong, 1997; Yeung, 1998) a las relaciones entre el primer secretario
de la administracién, Anson Chan Fang On-Sang (primer servidor
publico de Hong Kong durante el gobierno britdnico y en el nuevo
gobierno), y el gobernador, Tung Chee-Hwa.
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El Ejército de Liberacién del Pueblo

La entrada de una guarnicién de elite del Ejército de Liberacién del
Pueble a Hong Kong para reemplazar a los militares britanicos otorgé
a la devolucién una dimensién de resuelta irrevocabilidad. La red mi-
litar britdnica fue reemplazada por otra cuyocs comandantes estaban
directamente bajo las érdenes de los comandantes del Ejército de Libe-
racién del Pueblo en Pekin. La preparacién de la guarnicién de elite
fue cubierta de cerca por una prensa aprensiva. Su entrada a través
de la frontera se llevé a cabo de manera definitiva, aunque pacifica. La
presencia de esas nuevas redes de actores envié un mensaje militar
tan inequivoco como el bloqueo naval que en la practica ya antes habia
impuesto China a Taiwan ese mismo afio. Ahora, también, el mensaje
era muy claro: para China, la devolucién de Hong Kong era un asunto
muy serio de derecho y honor nacionales (Becker, 1997a).

Finalmente, la propia ceremonia de la devolucidn, el izamiento de
la nueva bandera de Hong Kong (de color rojo, que representa a la madre
patria de China, con una flor de bauhinia en el centro) y la partida del
gobernador colonial, Christopher Patten, se llevaron a cabo con las
fanfarrias y la dignidad simbélica adecuadas.

A ello sigui6 un periodo de intensa diplomacia, una red que era
igualmente simbélica para establecer el nuevo liderazgo de Hong Kong
en la comunidad mundial. El gobernador Tung Chee-Hwa viajé exten-
samente por el extranjero para encontrarse con los lideres mundiales:
Bill Clinton, presidente de Estados Unidos; Tony Blair, primer ministro
britdnico; Ryutaro Hashimoto, premier japonés; Jacques Santer, presi-
dente de la Unién Europea, y otros (South China Morning Post, 1997a).
El mensaje politico del encuentro de Tung Chee-Hwa con el presidente
de Estados Unidos fue publicado en articulos y editoriales de pagina
entera en la prensa de Hong Kong (Yueng y Beck, 1997). La gran aten-
cién que le presté la prensa de Hong Kong parecia destinada también
a establecer la legitimidad de Tung Chee-Hwa en el territorio por él
gobernado.

La Delegacién de Hong Kong al Congreso Nacional del Pueblo

La eleccién de los 36 diputados de Hong Kong al Congreso Nacional
del Pueblo, nominalmente el méximo érgano de poder del gobierno
chino, completé la nueva estructura institucional del gobierno de la
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Regién Administrativa Especial de Hong Kong y establecié un impor-
tante canal a través del cual el pueblo de Hong Kong tendria voz en
los asuntos nacionales de China. Las elecciones fueron sostenidas el 8
de diciembre de 1997 bajo la estrecha supervisién de un funcionario
superior del Congreso chino en Pekin y un grupo selecto, cuya mayo-
ria de miembros provenia del Comité Preparatorio nombrado por Pe-
kin para la transicién de Hong Kong (Yeung, 1997).

En resumen, los cambios institucionales resultantes directamente
de la devolucién echaron los cimientos para la creacién de nuevas redes.
Simultdneamente, los chinos abolieron otras instituciones coloniales
(como el Consejo Legislativo Colonial), con lo cual pusieron término a
las redes existentes o las obligaron a funcionar informalmente o a través
de otras bases institucionales, como el sistema de partidos politicos.

La asimilaciéon econémica a China

En cuanto colonia britdnica, Hong Kong habia alcanzado una impor-
tante posicién como centro financiero internacional; la cuarta posi-
cién, en realidad, después de Londres, Nueva York y Tokio. Sus extensas
redes, internas e internacionales, eran especialmente visibles en la
arena financiera y econémica. Ahora, la independencia de esas redes
se veia amenazada y desafiada.

Las fichas rojas

Se llama fichas rojas a las companias establecidas en la China conti-
nental que estdn registradas y operan en Hong Kong. Tales compa-
fifas no son ni completamente privadas ni completamente publicas, si
bien son de propiedad privada en cierta medida (Chua, 1998), el go-
bierno chino atin las controla. Debido a que los ingleses se retiraron
de Hong Kong y a que una mayor cantidad de fichas rojas expandié
sus actividades a la economia de la ex colonia, los empleados de esas
compafiias se volvieron cada vez mas susceptibles a la movilizacién y
al control politicos provenientes del continente (ibid., p. 3). Chua se-
fiala que, “para mantener la separacién de Hong Kong, aunque no su
autonomia, se hace cada vez més necesario que la provincia encuentre
una solucién aceptable, tanto para Pekin como para la comunidad
internacional, a fin de regular efectivamente a las fichas rojas” (ibidem).
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La independencia de la bolsa de valores de Hong Kong y de sus redes,
que dependen para su supervivencia del libre intercambio de infor-
macién, se ve amenazada por la penetracién de las fichas rojas.

El centro financiero internacional

La posicién de Hong Kong en cuanto centro financiero internacional y
la independencia de su bolsa de valores se encuentran bajo presiones
provenientes de todas partes. Peter Churchouse, director ejecutivo de
Morgan Stanley en Hong Kong, sefialaba antes de la devolucién que
era evidente que China estaba preparando a Shanghai para que, en el
largo plazo, se convirtiera en su centro financiero internacional (Chur-
chouse, 1997). La prediccidén parece haberse cumplido. En su 70 aniver-
sario, Shanghai introdujo formalmente su nueva bolsa de valores y afir-
mé contar con el piso comercial mas grande de Asia, con capacidad
para 1 608 operadores (Peng, 1997, p. 3). El poder de las redes financie-
ras asociadas con la nueva bolsa de valores de Shanghai ha aumentado.

El turismo

El turismo es un medio para que un pueblo se exponga abiertamente
a las influencias e ideas que vienen del exterior. También refleja el
destino turistico que los extranjeros eligen libremente como deseable.
El turismo de Hong Kong no sélo disminuyé después de 1a devolucién,
sino que reflejé un mayor etnocentrismo. En conjunto, el turismo dis-
minuyé 35% en julio de 1997, 24.4% en agosto y 22.4% en septiembre
(Poole, 1997a). Esa tendencia continué en noviembre, con una baja de
22% en relacién con el mismo mes de 1996. La Asociacién Turistica
de Hong Kong informé que en 1997 hubo 1.2 millones menos de turis-
tas; pero las visitas de turistas japoneses cayeron 59%, mientras que
las del sur y el sudeste de Asia disminuyeron 24% y las de Taiwan,
17% (Poole, 1997b). La disminucién del turismo afecté las utilidades
de la linea de aviacién de Hong Kong. Frente a su peor afio en dece-
nios, Cathay Pacific, la principal aerolinea de la Regién Administrativa
Especial, anuncié a finales del afio sus planes para diferir los pedidos
de nuevos aviones (Reynolds, 1997; Reynolds y Lloyd-Smith, 1997).
El descenso del turismo en Hong Kong no puede atribuirse unica-
mente a la devolucién de la colonia a China. También debe tenerse en
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cuenta la magnitud de los problemas econémicos de Asia que estaban
surgiendo entonces y el hecho de que, en cuanto destino turistico, Hong
Kong es costoso; no obstante, la disminucién del turismo agregado ha
significado menos exposicién a las influencias del exterior. Quiza lo
més importante sea la disminucién de los turistas japoneses, los mas
numerosos con mucho, pues refleja un elemento de etnocentrismo. En
las relaciones internacionales entre China y Japén ha habido proble-
mas desde hace mucho tiempo y los editoriales de los periédicos sugie-
ren que, debido a esos problemas, los precios de hotel en Hong Kong
para los japoneses son mucho mds altos que los precios para otros
turistas (South China Morning Post, International Weekly, 1997b).

Cambios en el simbolismo politico, los valores fundamentales
y los énfasis culturales: sus efectos en la asimilacion y las redes

La importancia simbélica de la postura de Pekin
como poder soberano

En la cultura china, quizd mas que en otras, existe la fendencia a
personalizar el gobierno. “Pekin” se convierte en un simbolo casi antro-
pomorfo, en una encarnacién del liderazgo humano de China. Asi, la
distante capital adquiere caracteristicas de ser viviente al que se le atri-
buyen sentimientos, Esa personalizacién directa posee un significado
importante en el contexto de un gobierno autoritario como el de China.
La rutina y la amplia penetracion de su poder y autoridad en la vida de
los ciudadanos chinos son aceptadas en China, pero son extrafias y pue-
den resultar aterradoras para quienes no estdan acostumbrados a ellas.

La supervisién personalizada, real o imaginada, se ha convertido en
un medio efectivo de asimilacién y control de las nuevas instituciones y
redes de Hong Kong. Oficialmente, el gobierno chino ha prometido no
interferir en los asuntos de Hong Kong; sin embargo, dada la cada vez
mayor integracién de los sectores gubernamental, comercial y social de
Hong Kong al sistema de gobierno de China, se est4n estableciendo méds
redes y, consecuentemente, hay mds “puestos de escucha” para que la
antropomorfa y personalizada “Pekin” ejerza su vigilancia. La supervi-
si6n del gobierno chino puede tomar la forma de una autovigilancia en
un grado significativo. Es decir, uno tiene que vigilarse a si mismo pues,
aunque puede estar en desacuerdo con las formas “aprobadas”, el riesgo
es cada vez mayor a medida que la asimilacién avanza.
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Los valores y la autocensura

Los valores piiblicos de todo sistema de gobierno son el pilar de su
cohesién. Determinan la direccién e intensidad de las acciones politi-
cas entre los grupos y los electores y, también, la cohesién y los alinea-
mientos de las redes. En Hong Kong, conforme avanzaba el proceso de
transicién hacia la fecha de la devolucién, tuvo lugar entre la poblacién
una gran fragmentacién de los valores. La diversidad de valores puede
ser una fuerza, y la fuerza de nuestro propio sistema de gobierno pue-
de rastrearse en algunos sentidos hasta la diversidad y fuerza de sus
grupos de inmigrantes; sin embargo, una diversidad como la existente
en Hong Kong también puede plantear un dificil desafio al liderazgo
politico para la construccién de la nacién.

Identidad nacional incierta. La poblacién de Hong Kong es 95% china
desde el punto de vista étnico, pero casi un 10% tiene pasaporte ex-
tranjero y se define como perteneciente a otras etnias (Hong Kong
Transition Project, 1998). Varios cientos de miles de los chinos étnicos
son realmente del sudeste de Asia: chinos de Indonesia, Vietnam,
Malasia, Singapur, Filipinas, Taiwdn y otros paises. La identidad que
declararon los habitantes de Hong Kong en junio de 1997 se dividia
en tres categorias principales: sélo 25% de ellos se identificaba como
“chinos”, 24% se consideraba como “chino de Hong Kong” y los miem-
bros de la porcién mas grande, 44%, pensaban en si mismos como
“habitante de Hong Kong” (Hong Kong Transition Project, 1997b). Asi,
la incertidumbre de los habitantes de Hong Kong acerca de su propia
identidad probablemente los hace mas susceptibles a la campana de
aceptacién de los valores tradicionales chinos que ahora lleva a cabo
el gobierno de la Regién Administrativa Especial de Hong Kong.

En cuanto estructuras de interdependencia tipicamente flexibles,
las redes dependen para su viabilidad y cohesién de valores comunes y
grandes objetivos aceptados mutuamente (Mandell, 1990, p. 40). Los
chinos, por supuesto, son maestros en el arte de tejer redes (guangxi).
Eluso que hacen los chinos de las redes informales y tradicionales, que
son el cimiento de las practicas comerciales y econémicas, ha contri-
buido a su reputacién como individuos inescrutables y dificiles para los
hombres de negocios occidentales. Los chinos conocen la gran impor-
tancia de los valores comunes y el simbolismo para tejer redes y ejer-
cer influencia a través de ellas.
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E! fortalecimiento de los valores tradicionales y la autocensura. E]
discurso de Tung Chee-Hwa en la cena anual de la Sociedad Asiética,
poco antes de 1a devolucién, buscaba fortalecer los valores comunes en
la nueva jurisdiccién. Subrayé las diferencias entre los valores de los eje-
cutivos estadunidenses y los de los asiaticos. Con la mira puesta en el
1 de julio de 1997, cuando Hong Kong volveria a formar parte de China,
Tung Chee-Hwa pregunté, y se respondié a s{ mismo, sobre algunas
de las cuestiones clave de Hong Kong e hizo la siguiente observacién:
“Es oportuno que nos preguntemos quiénes somos, cudles son los va-
lores que defendemos y cudl es el tejido social que nos une”. En cuanto
futuro lider de Hong Kong, sus respuestas a estas preguntas, hechas
a nombre de su pueblo, pusieron el énfasis en los valores chinos tradi-
cionales. Sefiald que los valores chinos tradicionales se tienen en “alta
estima” y que son valores que “han estado con nosotros durante miles de
afios y son tan pertinentes ahora como siempre”. Segin Tung Chee-Hwa,
esos valores son “la confianza, el amory el respeto por nuestra familia y
nuestros mayores; la integridad, la honestidad y la lealtad hacia todos;
el compromiso con la educacién; la creencia en el orden y la estabili-
dad; el énfasts en las obligaciones con la comunidad, antes bien que en los
derechos del individuo; 1a preferencia por la consulta, antes bien que
el enfrentamiento” (Hwa, 15 de mayo de 1997; las cursivas son mias).

Esos valores ayudan a explicar el paternalismo benigno enunciado
por el gobernador Tung Chee-Hwa. Al presentarse a s mismo como una
figura paternal inclinada a ejercer un gobiernc benévolo, hacia un
llamamiento al pueblo de Hong Kong. A pesar de la retérica popular
previa a la devolucién sobre la necesidad de democracia, en una en-
cuesta efectuada en 1997, se descubri6 que 69.7% de los habitantes de
Hong Kong estaba de acuerdo con la opinién de que “un buen gobierno
trata al pueblo como si fueran sus hijos” (Siu-Kal, 1998). Las declara-
ciones de Tung Chee-Hwa abogan claramente por la subordinacién de
los derechos individuales a los derechos de la comunidad y tienen una
gran importancia simbélica para definir el comportamiento adecuado.

La fuerza de los valores tradicionales también se ha visto reflejada
en el analisis de la autocensura de la prensa de Hong Kong. Un buen
ejemplo se refiere al problema de autocensura que surgié por la posibi-
lidad de que se proyectaran tres peliculas estadunidenses que critican
la actitud de China respecto a Hong Kong: dos de las peliculas, Kundum
y Siete arios en el Tibet, describen la crueldad de la toma militar china
del Tibet, mientras que la tercera, Justicia roja, es la historia de un
hombre de negocios estadunidense perdido en el laberintico sistema
legal chino (Halligan, 1997, p. 6).
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Un cineasta chino, Shu Kei, expresé asi su alarma por ese tipo de
autocensura individual:

No puedo imaginar que haya una razén para prohibir esas peliculas con-

forme a la ley de censura actual. Se nos ha hablado de un pais, de dos

sistemas y de que todo permanece sin cambios; pero ha ocurrido lo peor:

la autocensura. Antes se nos dijo que las cosas eran diferentes; antes

teniamos la posibilidad de hacer lo que fuese o probarlo todo; ahora, la

autocensura se ha introducido en el mecanismo. Repentinamente, todo
- parece entenderse; y no vamos a ver esas peliculas (idem).

El problema de la autocensura se extiende también a los circulos
académicos. En las nuevas redes institucionales, cinco rectores de
universidad fueron invitados a participar en el Comité Preparatorio
que supervisé, a nombre de China, todos los aspectos de la transicién.
El problema, en opinién de algunos profesores, es que algunos admi-
nistradores académicos se han esforzado demasiado por complacer al
gobierno de Pekin. En este caso, “la libertad académica se perdera
antes de que China ponga un dedo sobre ella” (Lee, 1997).

Segiin Lo Shiu-Hing, profesor de la Escuela de Politica y Adminis-
tracién Pablica de 1a Universidad de Hong Kong, los entrevistados en
las encuestas de opinién han comenzado a colgar el teléfono cuando
se les pide que comenten sobre temas delicados desde el punto de vista
politico. Y una galeria recomendé recientemente a un conferencista en
arte que no incluyera banderas taiwanesas en sus pinturas. Los actos
de autocensura desalientan aquellas expresiones de las que se sospecha
que son “inadecuadas” bajo la soberania china.

El cambio de valores, el lenguaje y la educacién

La educacién de los jévenes es un mecanismo obviamente importante
para la socializacién en el marco de los valores del nuevo régimen.
Tung Chee-Hwa dio pasos rapidos en ese sentido para afirmar la im-
portancia de ensefar el chino antes bien que el inglés como primera
lengua y se multiplicaron los esfuerzos en la educacién de los valores
patriéticos. Al dirigirse a una conferencia sobre asuntos juveniles, Tung
Chee-Hwa dijo que la exposicién de los jévenes a la cultura china y
occidental los habia dejado a menudo desorientados y confusos en lo
concerniente al nacionalismo.

En respuesta, el Departamento de Educacion de Hong Kong dise-
fid un plan de estudios de civismo para los estudiantes de secundaria
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sobre aspectos de la Ley Fundamental y la situacién en China. Tung
Chee-Hwa afirmé:

Toda la comunidad, en especial el gobierno, tendra que prestar mas aten-
cién y apoyo al trabajo de la juventud [...] Los jévenes tienen la responsa-
bilidad de entender su propio pais, su historia y su cultura (Luk, 1997),

Regionalismo, redes y cambio:
algunas conclusiones preliminares sobre el regionalismo

El perfil regional de Hong Kong, en cuanto comunidad de aproxima-
damente seis millones de habitantes y en cuanto ciudad china, esta
cambiando de su antigua notoriedad como jurisdiceién colonial que
mantenia extensas redes internacionales. Las fuerzas del cambio, so-
bre todo la reafirmacidn de los valores chinos y 1a adhesion al principio
de obediencia a la autoridad gubernamental, han comenzado a minar la
firme posicién regional internacional de Hong Kong como centro fi-
nanciero y turistico internacional de gran importancia.

En esa coyuntura, se puede predecir que, en cuanto Regién Admi-
nistrativa Especial de la Reptblica Popular China, Hong Kong sera
un actor regional internacional cada vez menos importante de lo que
habia sido en cuanto colonia britdnica. La asimilacién que se inicié con
la politica china para desarrollar Shenzhen y la provincia de Guang-
dong sigue adelante. Una de las influencias méas poderosas de la asimi-
lacién es el ensombrecedor espectro de Pekin como soberano legitimo.
El gobernador de Hong Kong, Tung Chee-Hwa, ha reforzado los valores
y el estilo chinos. La autocensura ha favorecido el proceso de asimila-
cién, en particular el de asimilacién econémica (yitthua), aunque tam-
bién el de asimilacién politica. Asi, puede esperarse que la disminu-
cién de las redes internacionales viables que Hong Kong mantenia
cuando era colonia britdnica habrd de continuar.

Por consiguiente, la Regién Administrativa Especial de Hong Kong
se estd convirtiendo en un centro regional subnacional. Sigue siendo
un centro importante del sur de China, pues desempefia un papel funda-
mental como actor regional subnacional. China es enorme y sus tradi-
ciones e historia trascienden el modesto territorio de Hong Kong. En
la tradicién china, Shanghai ha sido el centro mercantil y financiero del
pais; y Pekin se encargara de que esa tradicién se mantenga (Chur-
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chouse, 1997, p. 8. Adem4s, existen indicios de que el sur de China esta
perdiendo su ventaja competitiva a medida que las principales firmas
internacionales, entre ellas GM, Volkswagen, Intel y NEC, han comenza-
do a invertir en Shanghai y el delta del Yang-Tsé (Becker, 1997b, p. 11).

A medida que Hong Kong pone en funcionamiento su nuevo y es-
pectacular aeropuerto y sigue desarrollandose conforme a su ley fun-
damental en cuanto animado centro regional subnacional, con sus
impresionantes medios de comunicacién y su propia marca de capitalis-
mo (sin ninguna escasez de sus propios magnates de negocios educados
en Occidente), existen razones para creer que ha encontrado su lugar
propio en Agia. Su poblacién, basicamente cantonesa, parece apoyar
cada vez maés al gobierno chino. En abril de 1998, el grado de satisfac-
cién ciudadana por el desempeiio del gobierno central chino en relacién
con los asuntos de Hong Kong alcanzé 67%, 40 puntos porcentuales
mas que la satisfaccién ciudadana registrada en julio de 1996.

Con todo, vista desde 1a perspectiva de sus nuevas relaciones y del
surgimiento de mas redes regionales subnacionales, la Regién Admi-
nistrativa Especial de Hong Kong sera menos occidental y menos in-
ternacional... aunque quizés eso era inevitable.
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La privatizacion y regulacion
de los ferrocarriles en Argentina

La dimensién de lo politico en las politicas
de reestructuracion del sector

Ruth Felder*

E n este trabajo nos interesa reflexionar acerca del proceso de rees-
tructuraciéon de los servicios ferroviarios ocurrido en Argentina
durante la década de los noventa en el marco de la reforma del Estado.
El aspecto mas visible de esta transformacién fue la incorporacién de
operadores privados en la mayor parte de la red. Su contracara, me-
nos espectacular, pero no menos importante, fue la redefinicién del
papel del Estado respecto del servicio, que abandoné las tareas rela-
cionadas con la prestacién para reemplazarlas por las de regulacién
de la gestién de los empresarios privados y de financiamiento parcial
del funcionamiento, el mantenimiento y la expansion de una parte de
los tramos concedidos.

En el contexto de una aguda crisis econémica y politica, la priva-
tizacion de importantes porciones del aparato del Estado se presenté
como solucién rapida y definitiva a los problemas de gestion que le eran
caracteristicos. Sin embargo, el propio proceso de retirada estatal mos-
tr6 la complejidad inherente a la redefinicién de los alcances y modos
de intervencién del Estado. Creemos que esta complejidad estd dada
por el hecho de que detrés de las transformaciones funcionales existe
una profunda redefinicién de las relaciones de poder entre distintos
grupos sociales y de sus posibilidades de apropiacién de porciones del
Producto social. En la medida en que 1a reforma del Estado y 1a accién

™ Docente en la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires. Articulo reci-
bido: 06/2000; articule aceptada: 08/2000.

Gestion y Polttica Piblica, vol. X, nim. 1, primer semestre de 2001 145



Ruth Felder

del Estado reformado involucran este tipo de cambios que exceden los
aspectos técnicos, se ponen en juego un conjunto de opciones diversas
que van imponiéndose o siendo desechadas en funcién de las prioridades
de los distintos actores y de las posibilidades de incidir sobre el curso de
los procesos que tenga cada uno de ellos.

A fin de reflexionar acerca de esta dinamica, nos interesa recons-
truir la racionalidad que gui6 la privatizacién de Ferrocarriles Argen-
tinos y la constitucién de los organismos de regulacién. Nos pregunta-
mos cémo se fueron articulando las razones e intereses que dotaron
de sus rasgos especificos a la politica para el sector. En estrecha rela-
cién con esta pregunta y, sobre la base de nuestro particular interés
en el analisis de las transformaciones sufridas por el Estado respecto
del servicio, nos centraremos en el anélisis del nuevo papel que éste
asume, luego de haberse desligado de la responsabilidad de gestién de
Ferrocarriles Argentinos.

Estado y politicas estatales.
La reformulacién del papel del Estado

El analisis de las politicas estatales.
Consideraciones teérico-metodologicas

Creemos que los rasgos y las formas institucionales en que se concre-
ta la regulacion, sus alcances y limites pueden ser interpretados en
funcién del modo en que se fueron presentando y ordenando las prio-
ridades en el proceso de privatizacién y de constitucién de la institucio-
nalidad regulatoria. Mds concretamente, planteamos que las dificulta-
des de institucionalizacién y ejercicio de la regulacién de los servicios
ferroviarios no pueden desligarse del orden de prioridades vigentes
durante el proceso de transferencia de los ramales a los nuevos operado-
res y durante los primeros afios de gestién privada, en los cuales la re-
gulacién y el control ocuparon un lugar menor.

Siguiendo el cldsico trabajo de Oszlak y O’Donnell (1982), entende-
mos que una politica estatal —en nuestro caso la politica de privati-
zacién y regulacién de los ferrocarriles— es un proceso politico de reso-
lucién de un problema instalado en la agenda piblica. La expresiéon
alude a la interaccién entre una multiplicidad de actores que, con dis-
tintos intereses y prioridades, participan de la formulacién y de la im-
plementacién de las politicas de que se trate. En otro orden, este enfo-
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que supone una dimensién temporal intrinseca a la politica estatal,
a lo largo de la cual los actores involucrados toman posicién frente a
diversos aspectos del problema y despliegan estrategias de accién ten-
dientes a incidir en los modos en que estos aspectos se resuelven. Por
ello, de acuerdo con la metodologia propuesta, enfocaremos nuestro
trabajo como el estudio de secuencias de eventos, ya sea que se trate de
politicas estatales, de politicas adoptadas por otros actores o de cam-
bios en las situaciones objetivas del sistema de relaciones sobre el que
repercuten unas y otras.

Sobre la base de estos postulados nos proponemos reconstruir el
proceso histérico de privatizacién de los ferrocarriles y de constitu-
cién de la institucionalidad regulatoria, atendiendo al proceso social
tejido alrededor de lo que se reconoce como problematico, los diagnés-
ticos y las soluciones y la consecuente reconfiguracion de las relacio-
nes entre instancias estatales y actores no estatales que estas solucio-
nes inducen. Nos detendremos en la atribucién de competencia y asig-
nacién de recursos a aparatos institucionales formalmente encarga-
dos del tratamiento y eventual resolucién de aspectos de la cuestién
planteada y en los posibles conflictos que aparezcan entre ellos. En el
contexto de una profunda revisién del papel del Estado y de una trans-
formacién estructural de las relaciones sociales consolidadas durante
décadas en Argentina, la privatizacién que nos ocupa adquiere una
dinamica especifica, dada no sélo por las caracteristicas técnicas de
este medio de transporte, sino también por la dindmica de la relacién
entre actores estatales y no estatales.

En la primera parte del trabajo, revisaremos el origen de los pro-
cesos de transformacién estructural del Estado, atendiendo los proble-
mas a los que estas transformaciones intentaban responder. Ala luz de
los distintos argumentos favorables a la reformulacion del papel del Es-
tado, analizaremos el proceso histérico de privatizacién de los ferroca-
rriles anunciado en 1989. A continuacién, estudiaremos las definiciones
acerca del nuevo papel del Estado que surge a partir de la declinacién
del servicio y la secuencia de conformacién de los organismos de con-
trol de los servicios privatizados y revisaremos los rasgos y capacida-
des institucionales de estos organismos. A lo largo de este desarrollo
trataremos de identificar los principales problemas que aparecen en el
transcurso de la privatizacién y en la etapa posterior, y las formas en
que estos problemas son abordados.

Tendremos en cuenta las posiciones que toman los diversos acto-
res involucrados en las politicas de privatizacién y de regulacién de
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los servicios ferroviarios, atendiendo a su capacidad de incidir sobre
el curso de los acontecimientos y a los acuerdos y disputas que se pro-
ducen entre ellos. Atenderemos a los intereses y objetivos que apare-
cen como prevalentes en cada momento e intentaremos establecer las
continuidades y cambios de rumbo que se producen.

La reforma del Estado y la privatizacion de servicios publicos.
De la incoherencia a la racionalidad politica

El patrén de acumulacién de capital incipientemente desarrollado a
partir de la crisis econémica de los afios treinta y consolidado tras la
segunda posguerra se caracterizo por la produccién masiva de bienes
destinados al consumo, sostenida por un crecimiento de la masa de
consumidores. En ese marco, el Estado contrajo la responsabilidad de
intervenir, estimulando la produccién privada y manteniendo el pleno
empleo. En el caso particular de Argentina, el proceso de ampliacién
del Estado implic6 que éste asumiera directamente numerosas activi-
dades econémicas con el propédsito de sortear obstaculos a la industria-
lizacién y de integrar nuevos sectores sociales, lo que a su vez implicé
la nacionalizacién de un conjunto de redes de servicios de infraestruc-
tura.! En este escenario, las empresas estatales se constituyeron en
instrumentos de redistribucién que permitieron subsidiar un conjunto
de sectores sociales, tanto a través de los niveles tarifarios como de
las contrataciones para la provisién de insumos y la ampliacién de las
plantas de personal.?

La condicién de posibilidad de este esquema empresario era la
capacidad estatal de financiamiento de la operacién. En consecuen-
cia, los primeros indicios de desequilibrio fiscal fueron una sefial de
alerta que se irfa agudizando al compas de la profundizacién de la
crisis. Desde mediados de la década de los setenta comenzaron a plan-
tearse propuestas de privatizacién de las empresas como modo de re-
solver un conjunto de problemas relacionados con la gesti6n estatal.
En Argentina, la crisis hiperinflacionaria de fines de los afios ochenta

1 Preferimos hablar de redes de servicios en lugar de utilizar la expresién servicio piblico,
porque ésta remite a compromisos sociales especificos de accesibilidad que no siempre estdn
presentes en la prestacién de los servicios. Especificamente, consideramos que la privatizacién
de las empresas ha implicado la declinacién de estos compromisos, a pesar de que formalmente
la normativa siga tratando las actividades privatizadas como servicios piblicos. Al respecto,
véase Felder y Lopez (1999).

2 Véase, entre otros, Coloma y Gerchunoff (1992), Boneo (1984) y Carciofi (1990).
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actué como catalizador que dio viabilidad politica a estas propuestas
de privatizacién y recorte del aparato estatal.®

El discurso privatizador recurrié a un amplio abanico de argu-
mentos referidos a la bisqueda de la eficiencia, la introduccién de la
competitividad, la reduccién del gasto piblico, el rescate de bonos de
deuda externa. Se atribuia la crisis a la excesiva y errénea interven-
cién estatal y se postulaba su retirada masiva como garantia de salida.
A la vez, la idea de privatizacién de las empresas estatales —genera-
doras de déficit puablico y cuestionadas en su eficacia— encontré eco
en la poblacién ansiosa de mejorar la calidad de los servicios publicos
deteriorados y consciente de la grave situacién econémica (Thwaites
Rey, 1995).

Asi, nociones técnicas relativas a la eficiencia y calidad de ios ser-
vicios se superpusieron con la urgencia de responder a una critica
situacién macroeconémica y a crénicos desequilibrios fiscales y con la
necesidad de mostrar voluntad politica de producir una transforma-
cién econdémica estructural. Estos factores otorgaron gran peso a una
visién global de la problematica de las empresas estatales, centrada
en preocupaciones de orden fiscal, en la cual dificilmente podrian con-
templarse problematicas sectoriales en forma prioritaria (Miiller,
1994).

Sin embargo, el planteo privatizador no se limité a dimensiones
coyunturales y problemas de gestién empresarial, sino que constituyé
una de las vias de redefinicién de los contornos entre lo publico y lo
privado. La apertura al mercado seria la forma de revertir definitiva-
mente la crisis de “gobernabilidad” en la que estaba sumido el Estado
al haber invadido la esfera de accién “naturalmente” privada, y pon-
dria fin al uso irresponsable e indisciplinado de los servicios piiblicos
que habia arraigado a la sombra del paternalismo estatal.* Lograria
ademads evitar los efectos deslegitimadores del funcionamiento de los

3 La dictadura militar instaurada en 1976 habia subrayado la necesidad de privatizar las
empresas estatales sin legar a concretar ningun proyecto. También el primer gobierno demo-
critico habia intentado, a partir de 1986, abrir espacios a capitales privados en las empresas
estatales, pero fracasé en estos intentos por la férrea oposicién del Partido Justicialista. Para-
déjicamente, seria un gobierno de este ultimo partido el que llevaria a cabo el mas audaz proce-
so de transformacién del Estado, revirtiendo su propia tradicién de defensa del Estado.

4 E) caso de servicios ferroviarios urbanos es paradigmatico en este sentido. Se calculaba
que entre 30 y 40% de los usuarios evadian el pago de los pasajes (FEMESA, 1993). M4s alla de
los juicios de valor que puedan emitirse acerca de la opacidad de este mecanismo, no es ni mis
ni menos que una modalidad de subsidio a los usuarios y, en términos més generales, funcioné
como un ingrediente mas del salario indirecto de la gran masa de trabajadores que se traslada-
ban cotidianamente dentro del conurbano bonaerense.
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servicios por debajo de las expectativas de los usuarios, porque en la
medida en que los problemas de prestacién de servicios quedan fuera
de 1a esfera publica, se reordenan las demandas de 1a sociedad, se rede-
finen derechos, formas de relacién entre grupos sociales y, consecuente-
mente, se reconfiguran los limites de la politica (Schamis, 1996).

Estos argumentos favorables a la privatizacién constituyen una
mezcla ecléctica que sélo cobra sentido a la luz de una interpretacién
que permita hallar la coherencia que subyace en dimensiones no nece-
sariamente compatibles. Por ello, optamos por definir la privatizacién
como una estrategia politica en la que se articulan las opciones técni-
cas sobre las modalidades 6ptimas de gestién, ideoldgicas relativas a
los fines deseables del Estado y la configuracién del 4&mbito de lo pi-
blico en un contexto histérico que condiciona y marca los limites de lo
posible y favorece o perjudica las posibilidades de articulacién y pro-
mocién de intereses de distintos actores sociales. Considerar la di-
mensién pelitica supone ademas tener en cuenta la presencia de pujas
de distintos actores sociales por imponer sus propias perspectivas. Estas
pujas se caracterizan tanto por la légica de la negociacién, encaminada
a la bisqueda del consenso, como de su opuesta, la neutralizacién o ani-
quilamiento del adversario. De ahi que el resultado del proceso resulte
una mezcla particular de ambas racionalidades, con preeminencia
innegable de la politica, lo que supone generalmente un resultado dis-
tinto al inicialmente propuesto o explicitado. Ello no quiere decir que tal
resultado sea aleatorio o completamente indeseado. Significa, en cam-
bio, que las relaciones de fuerza entre los actores en pugna por imponer
determinadas soluciones se dan en un proceso dindmico y de “final
abierto”, dentro de los limites Gltimos que impone el contexto estruc-
tural (Thwaites Rey, 1995).

Por otra parte, en la medida en que las politicas orientadas a pri-
vatizar las empresas publicas responden a una cuestién socialmente
disputada, la implementacion no estd exenta de conflictos y oposicio-
nes por parte de distintos actores. De aqui que la concrecién de la
privatizacién no sea una mera operacionalizacién de una decisién po-
litica previa, sino que constituye parte del proceso de elaboracién de
la politica (Lindblom, 1991). Como sefialdbamos anteriormente, la
transferencia al sector privado supone que el Estado delega las tareas
de prestacién y asume las de regulacién y control de los nuevos presta-
dores privados. Pero en la implementacién del cambio de funciones,
las modalidades de estas tareas se definen o redefinen en un proceso
politico en el que se iran imponiendo criterios relativos a la eficiencia,
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la calidad y la accesibilidad de los servicios, los niveles de rentabilidad
adecuados, la rigidez o flexibilidad de las normas aplicables, las pers-
pectivas de planificacién de los servicios de largo plazo, etc., en estre-
cha relacién con la capacidad diferencial que tienen los distintos actores
de hacer valer sus perspectivas.

Acerca del Estado y la regulacion

Las perspectivas més radicales de subsidiariedad del Estado que tu-
vieron auge durante la década de los ochenta y principios de los no-
venta aceptaban la intrinseca superioridad del mercado y la inevita-
ble distorsién de la asignacién de recursos producida por la politica.
Sobre esta base se postulé la maxima restriccién de la intervenciéon
estatal y del nimero de actividades sometidas a su control (Mufioz,
1996). En el caso particular de Argentina, la ortodoxia antiestatista y
la urgencia privatizadora tuvieron como correlato el caracter subsi-
diario otorgado a la regulacién, lo que determiné que la mayoria de
las redes de servicios fueran transferidas a operadores privados sin
que se hubiera completado previamente el esquema de regulacion.
Por otra parte, la presentacién politica de estas visiones pro mer-
cado destacé la posibilidad de mejorar el desempefio de los servicios
mediante el sometimiento a los efectos disciplinadores de la compe-
tencia. Sin embargo, esta promesa no necesariamente se verifica, en
la medida en que el caracter privado de la propiedad no esta ligado
forzosamente a la competencia y, en consecuencia, no siempre induce
ala basqueda de eficiencia (Vickers y Yarrow, 1991). Teniendo en cuenta
las limitaciones para la introduccién de competencia que existen en los
servicios que comprometen el uso de importantes redes de infraestruc-
tura, la economia de la regulacién acepta la necesidad de una presencia
externa que entregue incentivos para la bisqueda de la eficiencia, res-
tringiendo al minimo o eliminando el margen para la discrecionalidad
en la fijacién de precios. Sobre esta base se han construido una varie-
dad de instrumentos de intervencién estatal que, en términos genera-
les, intentan amortiguar las fallas de estos mercados y simular las
condiciones de competencia.® La aplicacion de estos esquemas de incen-

i 5 Los diversos esquemas suelen girar en torno de dos opciones: la regulacién por costo de ser-
vicio, en la que se auditan los costos empresariales y se fija una tasa de retorno a partir de ellos, y
1a regulacién por incentivos, en la que se trata de condicionar la reduccién de costos ¥ maximi-
zsci6n de la eficiencia, fijando un indice de.ajuste de las tarifas que se revisa periédicamente.
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tivos supone un proceso sistematico y continuo de intervencién estatal,
en general llevado a cabo por agencias especializadas, mediante el
cual se exigen o proscriben ciertas actividades o conductas por parte
de actores privados o publicos. En la medida en que esta forma de in-
tervencién estatal implica definir niveles de rentabilidad, de tarifas,
de calidad, etc., “adecuados”, encierra opciones politicas asociadas con
distintos equilibrios entre la satisfaccién de intereses diversos. Por
eso podemos afirmar, siguiendo a Reagan (1987), que las decisiones
regulatorias son eminentemente politicas y que los marcos técnicos
permiten iluminar las alternativas y explorar sus consecuencias, pero
no decidirlas.®

Desde mediados de la década de los noventa, el reflujo de la ortodo-
xia antiestatista dio lugar a la incorporacién de este tipo de considera-
ciones. El planteo de Przeworski (1996) es ilustrativo de este viraje. El
autor reconoce que no existe un “mercado tnico, sino multiples posibili-
dades de arreglos institucionales, cada uno con consecuencias diferentes”,
lo que Hleva a reconocer la importancia de la dimensién institucional
que sustenta los intercambios mercantiles. A la vez, el reconocimiento
del papel diferencial de las instituciones condujo a prestar atencién a
los problemas de disefio institucional y a los efectos de las instituciones
sobre el desemperio econdmice. Finalmente, tener en cuenta la dimen-
si6én institucional permite reincorporar el cardcter histdrico al analisis
de la economia y de la intervencién estatal, en la medida en que las
instituciones son “patrones de interaccién regularizados, conocidos,
practicados y aceptados (aunque no necesariamente aprobados) por
actores que tienen la expectativa de seguir interactuando bajo las reglas
sancionadas y sostenidas por ese patrén” (O’Donnell, 1996).

Con estos elementos, es posible analizar la institucionalidad
regulatoria vigente” e interpretar sus alcances y limites desde una
perspectiva que tiene en cuenta la dimensién histérico-politica
involucrada en la creacién y en el desempeiio regulatorio. A diferencia

6 Reagan discute los criterios prevalentes durante los afios ochenta, en los que se interpre-
ta a la politica publica como aplicacién de modelos macroeconémicos, y afirma que la regulacién
no resulta de la teoria por si. Para el citado autor, cuando los economistas afirman que las fallas
de mercado son el justificativo de la regulacion, estdn restringiendo su lectura a razones econé-
micas y no dicen nada en ningun sentido acerca de otras justificaciones posibles que puedan
quedar fuera de la estructura teérica de la disciplina.

7 En el caso especifico de la institucionalidad regulatoria, hacemos referencia tanto a las
reglas de juego formales e informales vigentes como a las relaciones interinstitucionales que
implica la regulacidn, la organizacién de las agencias especificas creadas a tales efectos y la
dotacién de recursos con que éstas cuentan. Hemos trabajado extensamente estos aspectos en
Oszlak y Felder (1998) y en Oszlak, Felder, Forcinito y Quviia (2000).
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de las proposiciones normativas acerca del “deber ser” de la regula-
cién, proposiciones que ordenan razones por las que se justifica la
necesidad de regular para responder a inadecuaciones definidas des-
de la economia privada, tratamos de analizar el “ser” de la regulacion,
atendiendo a las relaciones de fuerzas que subyacen en las acciones
gubernamentales regulatorias o, en otros términos, en lo que produce
impulso politico para regular, més alla de lo que se piense acerca de lo
que debe hacerse (Reagan, 1987). Desde esta visién, la distancia que
separa a las instituciones regulatorias existentes en Argentina de las
agencias de regulacién téoricas, cobra sentido a la luz de la dinamica
histérica de los procesos de privatizacién y del orden de prioridades
que signé la reforma estatal y determiné la postergacién de la creacién
y de la provisién de recursos legales, humanos y materiales al aparato
institucional que debfa actuar como interlocutor de los prestadores
privados y de los usuarios.

Siretomamos la definicién de la privatizacién de los servicios pii-
blicos en términos de una estrategia politica y recordamos también
que la regulacién resulta de la reformulacién del papel del Estado con
respecto a los servicios privatizados, podemos interpretar el desem-
pefio regulatorio en funcién de la incidencia de intereses diversos més
0 menos organizados, que no pueden ser maximizados siempre por la
misma direccién politica y que se enfrentan por imponer sus puntos
de vista. Mas concretamente, un programa de regulacién requiere siem-
pre un elemento catalizador que produzca suficiente apoyo politico
para regular. Su consolidacién y efectividad puede explicarse funda-
mentalmente por la demanda de proteccion de grupos afectados por la
actividad; en otros términos, por la capacidad de instalar el tema en
la agenda publica, lo que incluye definir qué se entiende por regula-
ci6n estatal de los servicios publicos. Un marco regulatorio es, en es-
tos términos, necesariamente un ejercicio de conflicto politico, la bis-
queda de intercambios aceptables entre objetivos miltiples asociados
con actores involucrados: industrias reguladas, grupos de usuarios,
funcionarios de distintas instancias estatales relacionadas con la ac-

tividad, politicos que actian en nombre de sus representantes, etc.
(Reagan, 1987).
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La practica reformadora en Argentina
El anuncio de privatizacion de las empresas estatales

En 1989 el doctor Carlos Menem asumi el gobierno e inmediatamente
anuncié su decisién de salir de la crisis econémica y politica mediante un
audaz programa de reforma estructural del Estado, uno de cuyos pilares
fue la privatizacién de empresas estatales.

Desde un punto de vista técnico, la privatizacién se justificé como
una forma de enfrentar problemas tipicos de asignacién de recursos
de la gestién estatal. Particularmente, Ferrocarriles Argentinos era
considerada por las nuevas autoridades “el ejemplo que mejor expresa
el déficit y la ineficiencia” (Menem y Dromi, 1990).8 Pero el discurso a
favor de la privatizacién no se apoyd inicamente en argumentos téc-
nico-administrativos, sino que también avanzé en definiciones acerca
de los nuevos limites que deberia tener la accién del Estado, en sintonia
con las perspectivas ideolégicas neoconservadoras de retirada estatal
y de devolucién de la iniciativa y la responsabilidad a la sociedad
(Brodkin y Young, 1993). En esta linea, se inscribe el argumento de
que dado que “la libre iniciativa privada es la fuerza que posibilita la
produccién y el intercambio [...] deberia absorber todas aquellas acti-
vidades en el campo de los servicios piiblicos y actividades industria-
les y comerciales, colaborando con la administracion piblica en la con-
secucién del bien comun” (Dromi, 1989; Menem y Dromi, 1990).

En otro orden, la urgencia por estabilizar la economia y equilibrar
las finanzas publicas apuré las definiciones sobre los alcances del pro-
blema y la manera de abordarlo. Los propios funcionarios admitian la
incidencia de la “la urgencia politica del Gobierno Nacional por alcan-
zar sus objetivos” originada en “la necesidad politica de hacer com-
prender a la comunidad local y extranjera la voluntad de alcanzar
esta transformacién, siendo mds importante concluir el proceso que
desarrollar previamente todos los instrumentos” (Makén, 1994).°

En sintesis, interesa sefialar aqui que la confluencia de problema-
ticas de distinto cariz otorgé a los procesos de privatizacién un caricter
altamente conflictivo, sujeto a marchas y contramarchas en las que

8 La frase citada corresponde a la fundamentacién del proyecto de reforma del Estado dads
a conacer en los inicios del gobierno del doctor Carlos Menem. Roberto Dromi, en su calidad de
ministro de Obras y Servicios Publicos, tuvo un papel muy destacado come autor intelectual de!
plan de reforma.

9 Entonces secretario de Presupuesto del Ministerio de Economia, Obras y Servicios Piiblicos
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fue necesario compatibilizar las garantias técnicas de funcionamiento
de los servicios con compromisos politicos asumidos por los funcionarios
a cargo de la conduccién de las transferencias, con restricciones y urgen-
cias macroeconémicas y con presiones y cuestionamientos més o menos
exitosos de los distintos actores involucrados en éstas por hacer valer
sus intereses y puntos de vista.

Hacia la concrecion de la reforma. La definicién del proyecto
de privatizacién de ferrocarriles

En 1989, a poco de asumir el gobierno, Carlos Menem envié al Parla-
mento un proyecto de Ley de Reforma del Estado® al que se adjunté
el Decreto-Plan 666/89 de Reestructuracién Ferroviaria, que dispuso
medidas coyunturales destinadas a “racionalizar gastos y disminuir
las necesidades de financiamiento”. Con mayor alcance temporal, se
determinaba conceder!! al sector privado un conjunto de ramales es-
pecificados por el propio decreto. La medida estaba formalmente orien-
tada a inyectar capitales privados que permitieran una recuperacion
de la empresa tendiente a “aumentar la participacién del modo ferro-
viario en el trafico de cargas y de pasajeros”.

Pocos meses después de este primer proyecto de reestructuracién,
el propio ministro de Obras y Servicios Publicos reconocié que se man-
tendrian “sé6lo los servicios que pudieran demostrar su validez econé-
mica, excluyendo la participacién del Estado como fuente de subsi-
dios”.12 El ministro planeaba conceder casi todos los servicios interur-
banos de carga y metropolitanos de pasajeros. Ademas, se clausurarian
casi todos los servicios de pasajeros de larga distancia. Estos anun-
cios orientados por un estricto criterio de ajuste fiscal dejaban de lado

10 La Ley 23.696 de Reforma del Estado fue una de las claves iniciales del diagnéstico de la
crisis y de la redefinicién del papel del Estado impulsada por el gobierno del doctor Carlos Me-
nem desde su asuncién. La reglamentacién de ésta incluy6 los proyectos de privatizacién y rees-
tructuracién de un importante conjunto de empresas estatales.

11 Aunque, en sentido estricto, la concesidn de servicios no constituye una privatizacién, ya
que no cambia el caracter de la propiedad de los bienes concedidos; se trata de una de las
modalidades de apertura a la actividad del sector privado en dreas que previamente eran de
exclusiva injerencia estatal y, de este modo, fue considerada en el ambicioso proyecto de reforma
del Estado llevado a cabo en Argentina. Por otra parte, mas alld de que formalmente los bienes
siguen siendo propiedad del Estado, los operadores privados han tenido una considerable capaci-
dad de disponer de ellos, practicamente sin injerencia de! Estado sobre su uso. Por ejemplo, las
recientes renegociaciones contractuales habilitan a las empresas para utilizar los bienes conce-
didos como garantias para la obtencién de créditos.

12 Pagina 12, 22 de noviembre de 1989.
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los objetivos de revitalizacién del medio de transporte y de la mejora
de la calidad de los servicios que habian sido formalmente planteados.
Poco después, en enero de 1990, los objetivos fiscales comenzaron a
formalizarse en un conjunto de medidas de recorte de servicios de
pasajeros, de reduccién de personal y de fusién de unidades administra-
tivas orientadas a “lograr una fuerte disminucién de las necesidades de
financiamiento de la empresa”.’® Las medidas generaron las primeras
resistencias por parte de los afectados por la disminucién de servicios, y
por parte de los trabajadores que veian amenazada su fuente de tra-
bajo.1

Cuando ya se habia iniciado el primer proceso de transferencia de
un ramal al sector privado, las autoridades de la empresa estatal, el
gobierno nacional y el Banco Mundial suscribian un Memorandum de
Entendimiento para la Reestructuracion de Ferrocarriles Argentinos'®
que tendria una fuerte incidencia en las futuras politicas para el sec-
tor. El gobierno se comprometia a realizar una drastica reduccién de
personal de la empresa, financiada con créditos del organismo multi-
lateral, el que a su vez monitorearia estrechamente el proceso de rees-
tructuracién del sector. También aqui se anticipaba el proyecto de separa-
cién y eventual privatizacién del transporte metropolitano de pasajeros,
que seria publicamente anunciada apenas un afio después.

Poco a poco estos proyectos, que inicialmente no fueron hechos
publicos, se irian concretando. La reestructuracién se extenderia por
varios afios signados por numerosas disputas entre sectores de la bu-
rocracia estatal, los propios consorcios interesados y los usuarios afec-
tados. Se iria ampliando la participacién privada al conjunto de los
servicios interurbanos y, posteriormente, a los servicios metropolita-
nos de pasajeros de Buenos Aires y a la red de subterraneos. Paralela-
mente se neutralizarian las protestas y desacuerdos de diversos acto-
res y se irfan estructurando y desestructurando formas institucionales
de control y regulacién de los servicios.

13 Decretos 44 al 47/90, enero de 1990.
14 Sur, 5y 12 de enero de 1990.
15 Aprobade por Decreto 2740/90, junio de 1990.
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La transferencia de los servicios'®

En mayo de 1990 se iniciaron los tramites para licitar el ramal Rosario-
Bahia Blaneca, cuya concesién estaba prevista en el Decreto 666/89. El
Parlamento habia dado su acuerdo acerca de los criterios de la licita-
cién, pero los pliegos que entregé el Ministerio de Obras y Servicios
Puablicos (MOSP) a los interesados habian sido modificados, ampliando
el objeto de la concesion.” El cambio desaté fuertes discusiones que se
zanjaron a favor del MOSP, concretandose asi la convocatoria. Se pre-
sentaron a la licitacién dos interesados: un consorcio encabezado por
RENFE (operadora de los ferrocarriles estatales espafioles) y otro lide-
rado por IOWA Interstate Railroad (operadora privada estadunidense) y
Techint, denominado Ferroexpreso Pampeano que logré la preadjudica-
cién del ramal en octubre de 1990. La Comisién Bicameral de Segui-
miento de la Reforma del Estado y las Privatizaciones'® requiri6 la sus-
pensién de la concesién por considerar que existian puntos oscuros. El
reclamo no tuvo otro efecto que demorar la firma del contrato hasta
junio de 1991 y el comienzo de la operacién privada hasta noviembre
del mismo afio.

En julio de 1990 se convocé a licitacién para el servicio interurba-
no del Ferrocarril Urquiza. Se presentaron dos ofertas: la del Consor-
cio Ferrocarril Mesopotamico, liderado por Pescarmona, y la de Fe-
rrocarril General Urquiza (FGU) encabezado por la espaficla RENFE.
Mientras la primera fue directamente descartada por sus deficiencias
técnicas,!? 1a oferta que quedé en pie sembraba dudas, tanto por la
insolvencia de algunos integrantes del consorcio como por sus fallas
técnicas, administrativas y econémico-financieras. Los evaluadores téc-
nicos optaban por declarar desierto el llamado a licitacién y comenza-
ban a elaborar pliegos para una nueva convocatoria. En sentido con-
trario a esta decisién técnica, el presidente de la nacién y el ministro
de Economia, Domingo Cavallo, decidieron negociar con RENFE y sus

16 A efecto de ordenar la exposici6n, optamos por desarrollar cada uno de los procesos de
concesidén por separado, sin respetar un estricto orden cronolégico.

17 Mientras el proyecto original ofrecia el ramal Rosario-Bahia Blanca, la nueva versién lo
hacia con el corredor del mismo nombre. Mientras el primero es un ramal deteriorado y que en
ese momento estaba en desuso, el segundo cubre practicamente toda la zona cerealera pampeana
¥, en ese momento, era la parte mds rentable de Ferrocarriles Argentinos.

18 Esta comisién integrada por 6 diputados y 6 senadores, elegidos por sus respectivos
cuerpos, cuya creacién fue dispuesta por la Ley 23.696, tenia a su cargo el control de los proce-
sos de privatizacién encarados por el Poder Ejecutivo.

19 B4sicamente se cuestioné la falta de un operador técnico, ya que las empresas ferrovia-
rias participaron en calidad de asesoras.
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socios a efecto de lograr que el consorcio hiciera las correcciones nece-
sarias. Seis meses después, la expectativa presidencial de evitar ¢]
naufragio de la licitacién se vio frustrada cuando la empresa espafiola
se retird del negocio. En estas condiciones, el ministro de Economia
anunciaba una nueva convocatoria a la que sélo respondié Ferrocarril
Metropolitano encabezado por Pescarmona, cuya oferta habia sido des-
echada anteriormente y que resulté adjudicatario del ramal en di-
ciembre de 1992. Pese a que tanto la Comisién Bicameral de Seguimiento
de las Privatizaciones como la Cdmara de Diputados y el propio Minis-
terio de Economia planteaban interrogantes acerca de las condiciones
econémico-financieras del grupo, primé la decisién de apurar la trans-
ferencia (Natale, 1993).20

En octubre de 1990, se lanzé una Segunda Etapa de la Reforma del
Estado que incluia nuevas areas por privatizar y disponia acelerar la
privatizacién de las principales empresas publicas.?! En el caso parti-
cular de los ferrocarriles, se agregaban los servicios interurbanos del
Mitre, San Martin y remanente del Sarmiento, a licitarse a principios
de 1991. Ademas se fijaba un plazo de 180 dias para la concesién de
los Subterraneos de Buenos Aires. Estas nuevas convocatorias constitu-
yen un hito en la reestructuracién del sector. El avance por sobre los
limites inicialmente delineados por la Ley de Reforma del Estado es uno
de los primeros indicios de la concrecién de los planes mas radicalizados de
retirada estatal, que terminarian por liquidar la empresa estatal, ala
que inicialmente se proponia tornar m4s eficiente.

Cuando la cartera-de Obras y Servicios Publicos comenzaba a elabo-
rar las nuevas convocatorias, fue absorbida por el Ministerio de Eco-
nomia. El nuevo ministerio se propuso redisefiar las condiciones de lici-
taciones para imprimir un ritmo mas sostenido a las transferencias. La
sucesién de obstaculos que impedian llevar a buen fin las transferen-
cias del ramal Rosario-Bahia Blanca y del Urquiza representaban un
costo politico suficiente como para intentar tener mas recaudos en las
negociaciones con los empresarios interesados y dejar menos espacio
para el oportunismo de los oferentes. Se trataba de actuar mas proli-
jamente y, a la vez, ser mas eficaz en el logro de los resultados perse-
guidos. Para lograrlo, se opté por reducir las exigencias licitatorias.??

20 El diputado Alberto Natale fue integrante de la Comisién Bicameral de Seguimiento de la
Reforma del Estado y las Privatizaciones y, como tal, un observador privilegiado de estos procesos.

21 Decreto 2074/90, octubre de 1990.

22 Los nuevos concursos eliminaban una de las obligaciones méas gravosas para los priva-
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Para operar el Ferrocarril Mitre se presentaron dos interesados:
Nuevo Central Argentino (NCA), encabezado por Aceitera General
Deheza, y una unién transitoria de empresas liderada por Sideco Ame-
ricana. Este fue el primer caso en que ambas propuestas resultaron
aceptadas. Resulté mads favorable la propuesta de NCA, tanto por el
monto de inversiones como por el canon ofrecido. En mayo de 1992,
luego de cumplidos los tramites de adjudicacién y con dictamen favora-
ble de la Comisién Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones, se
firmé el contrato de transferencia del ramal.

Para el tramo correspondiente al San Martin se presentaron dos
consorcios: Ferrocarril Centro, liderado por Pescarmona, y el grupo
liderado por Astramar y NMB Post Bank (Holanda). Mientras Ferroca-
rril Centro fue descalificado en septiembre de 1991, la oferta de
Astramar sufrié la suerte inversa a la que habia corrido RENFE. Con-
taba con dictamen técnico favorable,?* pero fue impugnada por el mi-
nistro de Economia, Cavallo, quien consideraba que tenia fallas técni-
cas y financieras y dispuso un nuevo llamado a concurso en el que
esperaba obtener “mads ofertas y de mejor calidad”.2’ Aunque la Comi-
si6n Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones aunciaba su
intencién de revisar la anulacién,? la Secretaria de Transporte co-
menzaba a elaborar los nuevos pliegos para este ramal y para la lici-
tacion del Urquiza, fracasada luego de la retirada de RENFE.?? Poste-
riormente, a instancias de la Comisién Bicameral, el Ministerio de
Economia accedi6 a evaluar otra vez las propuestas de Pescarmona y
Astramar, previa adecuacidén de éstas a los criterios de los nuevos plie-

dos. Los interesados podian optar por declinar la prestacién del transporte interurbano de pa-
sajeros, en cuyo casc quedarfa a cargo de Ferrocarriles Argentinos, que pagaria un peaje al conce-
sionario por el uso de las vias. De este modo, el negocio se tornaba mas interesante, no sélo por
la eliminacién de su porcién mds desventajosa, sino también porque el pago del peaje represen-
taba un ingreso extra considerable y seguro. Posteriormente, los servicios de pasajeros serian
transferidos a las provincias, lo que implicaria que las empresas perderian este ingreso cautivo
y resultarian fuertemente cuestionadas por el nivel desusadamente alto de las tarifas de peaje que
pretendian cobrar.

23 Pescarmona sufria su segunda descalificacién por falta de operador técnico. Lo mismo le
sucederia en su presentacién a las licitaciones para los servicios metropolitanos (Pdgina 12,
1 de diciembre de 1990; Clarin, 27 de septiembre de 1991).

24 Nos referimos al dictamen favorable de la Comisién Técnica para las Privatizaciones
Ferroviarias, creada a fines de 1990 con el objeto de definir los lineamientos de la privatizacién
en el sector. Estaba presidida por el entonces secretario de Transporte, Edmundo del Valle
Soria, e integrada ademads por funcionarios y sindicalistas ferroviarios afines al gobierno.

25 Resolucién 1255/91, Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos.

26 Clarin, 18 de octubre de 1991.

27 Para hacer mds atractivas las convocatorias no se restringia la participacion del capital
extranjero y se admitia que los grupos modificasen su conformacién antes de conocerse sus
propuestas econémicas concretas (Pdgina 12, 10, 15 y 27 de noviembre de 1991).
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gos, en lugar de concretar el nuevo llamado a licitacién.?® En esta
segunda oportunidad fueron precalificados ambos consorcios, pero gané
la oferta del consorcio encabezado por Pescarmona, al que se le adju-
dic6 el ramal a pesar de que los legisladores de la Comisién Bicameral
ponian en duda la factibilidad de cumplimiento de los compromisos
econémicos asumidos (Natale, 1993). De esta manera, Pescarmona
obtuvo la concesién de los servicios del Urquiza y el San Martin, pese
a que en ambos casos sus propuestas habian sido descartadas en pri-
mera instancia por fallas técnicas y a que persistian dudas acerca de
las propuestas definitivas.

En noviembre de 1991 se difundié un nuevo cronograma de privati-
zacién que se proponia eliminar a las empresas publicas del presupues-
to nacional antes de finalizar 1992, con el objeto de facilitar el equilibrio
de las cuentas fiscales.?® De acuerdo con este cronograma, en febrero de
1992 se llamaria a licitacién para conceder los servicios interurbanos
de cargas del Roca y del Belgrano. En la convocatoria para el primero de
ellos, se present6 iinicamente el consorcio Ferrosur, liderado por Loma
Negra. La oferta fue aceptada en mayo de 1992y, sin mayores dificulta-
des, se realizaron los tramites que terminaron con la transferencia del
ramal en marzo de 1993. Mds complejo le resulté al gobierno nacional
desprenderse del servicio interurbano del Ferrocarril Belgrano. Luego
de tres llamados a licitacién, frustrados por la falta de interesados, se
constituy6 una unidad de negocios separada, la Empresa Ferrocarril
General Belgrano, de propiedad del Estado nacional y se encaré un plan
de inversiones tendiente a tornarla un negocio atractivo para el capital
privado. Sin haber logrado el interés de ninguna empresa, en julio de
1997 se aceptd la propuesta presentada en abril por la Unién Ferro-
viaria para la operacién del ramal, que incluye un subsidio del Estado
para solventar la operacién y las inversiones sin incluir la prestacién
del servicio de pasajeros.®®

El proceso de concesién de los servicios de pasajeros del area me-
tropolitana de Buenos Aires presenta aristas netamente diferentes
respecto de los casos que acabamos de mencionar. Se trata de una

28 Pegcarmona debia reemplazar a su operador téenico y hacerse patrimonialmente respon-
sable sobre sus socios. En el consorcio liderado por Astramar, el NMB Post Bank debia avalar a
los socios cuestionados por insolventes (Resolucién 38/92. Ministerio de Economia, Obras y
Servicios Publicos).

29 Declaraciones del ministro Cavallo (Pdgina 12, 13 de noviembre de 1991).

30 Decreto 685/97. Cabe aclarar que la Unién Ferroviaria es el sindicato ferroviario con
mayor cantidad de afiliados. Desde 1989 ha mostrado un alineamiento indiscutible con la poli-
tica del gobierno del doctor Carlos Menem,
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modalidad de privatizacién particular, no sélo dentro del conjunto de
]a reestructuracién ferroviaria, sino también dentro del esquema mds
general de privatizacién de los servicios publicos. El acuerdo con el
Banco Mundial, al que hicimos referencia anteriormente, preveia la
formacién de una empresa integrada por Ferrocarriles Argentinos,
la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires y la provincia de Buenos
Aires, que quedaria a cargo de los servicios metropolitanos de pasaje-
ros que podian ser concedidos. La empresa tripartita no llegé a con-
cretarse, pero en marzo de 1991, una prolongada medida de fuerza de
trabajadores ferroviarios?! sirvié de punto de partida para que el go-
bierno nacional anunciara la privatizacién del sector.

Tras el anuncio, se constituyé la empresa Ferrocarriles Metropoli-
tanos Sociedad Anoénima (FEMESA) de propiedad del Estado nacional.
Esta nueva sociedad quedaria a cargo de la red metropolitana hasta
tanto los ramales fueran transferidos al sector privado. Luego, la red
se dividié en siete sectores que se licitarian en tres etapas. Los intere-
sados podian presentar propuestas para operar todos o algunos de
estos sectores, pero a ningin concesionario se le podria adjudicar la
totalidad de la red. Las tarifas serian reguladas y los concesionarios
se obligaban a cumplir un plan de inversiones fijado en los pliegos de
licitacién. Lo novedoso del caso es que resultaria ganadora la pro-
puesta que solicitara el menor monto de subsidio estatal para cubrir
los déficit operativos y las inversiones necesarias para el manteni-
miento y renovacién de la infraestructura y las instalaciones. Este
subsidio se justificaba en la necesidad de hacer compatible la presta-
cién de un servicio imprescindible con una rentabilidad que desperta-
se el interés empresarial. De esta manera, se reafirmaba la voluntad
politica de disminuir el papel del Estado y de atraer el interés empre-
sarial, aun en abierta contradiccidn con el objetivo de reduccién del
gasto publico, que era una de las justificaciones privilegiadas de las
transferencias al sector privado. El subsidio atrajo un nimero impor-
tante de interesados, pero agudizé las disputas e hizo mucho mas con-
flictivo el traspaso.

En abril de 1992 se presentaron siete consorcios: Ferrocarril Metro-
politano, Ferrovias, Metrovias, Pardo Rabello, Trainmet, Ferrometro
Argentino y Metrobaires. El proceso de seleccion transcurrié entre

31 Seccionales de la Asociacion de Sehaleros y de La Fraternidad (que agrupa a los maqui-
nistas) protagonizaron una huelga que se extendié por mas de 45 dias, en demanda de salarios
atrasados. Esta medida se fue extendiendo hasta paralizar el funcionamiento de casi todos los
servicios suburbanos de pasajeros.
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’ /fnos interpuestos por los oferentes, impugnaciones y ofertas que
sapartaban de las pautas de licitacién. La determinacién de las pro-
puestas ganadoras para cada sector se prolongé hasta diciembre de
1994. Metrovias se adjudic el Sarmiento, Mitre, Urquiza y los subte-
rraneos; Trainmet el Belgrano Sur, el Roca y el San Martin y Ferrovias
el Belgrano Norte. Esta definicién no logré terminar con las contro-
versias, sino que desplazé el eje del problema de las impugnaciones
mutuas entre consorcios a las demandas de condiciones contractuales
maés ventajosas.®? La conjuncién de estos reclamos con la persistencia
de problemas internos de los consorcios y los cuestionamientos de los
organismos de control administrativo prolongaron esta etapa por mas
de dos afios, contra la voluntad de los funcionarios del Ministerio de
Economia quienes, mientras responsabilizaban publicamente a los
privados por las demoras y amenazaban con dejar sin efecto las licita-
ciones, aceptaban renegociar las condiciones contractuales y desestima-
ban las opiniones contrarias de los organismos de control y las presen-
taciones judiciales, aunque esto significara la falta de claridad en las
condiciones de prestacién de los servicios.33 Ya transferidos los servicios,
los primeros intentos de hacer cumplir los contratos se toparon con el
rechazo de los concesionarios que responsabilizaban al Estado de las
fallas.3¢
En sintesis, la somera revisién del proceso de transferencia de los
ramales que hicimos hasta aqui permite sefalar algunos puntos so-
bresalientes. Al lanzarse la reforma del Estado se habia decidido trans-
ferir al sector privado o a las provincias ¥y municipios un conjunto de
dreas de Ferrocarriles Argentinos. La “onda expansiva” privatizadora
fue ampliando este arco de sectores hasta abarcar toda la red. Si bien
cada proceso de concesi6én ha tenido particularidades en funcién del
numero de interesados y de la mayor o menor solidez de sus propues-
tas, del grado de precisién con el que se elaboraron las condiciones
licitatorias y contractuales, de los organismos estatales participantes

32 Ponian como condicién para hacerse cargo de los servicios la renegociacién de los montos
de los subisidios, la flexibilizacién del régimen de penalidades y del diagrama de operaciones y
el aumento de tarifas.

33 Los consorcios comenzaron a demandar modificaciones en los planes de inversién, en los
niveles tarifarios y en los plazos de concesién antes de hacerse cargo de los servicios. Las alti-
mas transferencias se hicieron efectivas en mayo de 1995, cuando el Ministerio de Economia
aceptdé una reestructuracién de los consorcios que se harian cargo del Mitre, el Sarmiento y
Subterrdneos de Buenos Aires, aparténdose de lo establecido en los concursos,

34 Aducian que los inconvenientes que sufrian los servicios se debian al mal estado del
material recibido, la demora en la entrega de materiales y de los subsidios para realizar repara-
ciones (Clarin, 4 de agosto de 1994, y Pdagina 12, 7 de julio de 1994).
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y de sus estilos de gestién, existen rasgos comunes. Salvo excepcio-
nes, los procesos se caracterizaron por la complejidad de las negocia-
ciones, las demoras, los cuestionamientos por parte de los organismos
de control y las disputas e impugnaciones entre los consorcios, cir-
cunstancias que tuvieron como consecuencias sucesivas redefiniciones
en las condiciones contractuales.

La resolucién de los conflictos también resulté en una serie de
reacomodamientos en el interior del propio aparato estatal. Fue siste-
matica la elusién de los organismos del propio aparato estatal, cuando
sus opiniones eran contrarias a las decisiones tomadas en el Ministe-
rio de Economia, que ratificaba sus posturas. En algunos casos, la
respuesta a los cuestionamientos fue la insistencia para que se retira-
ran las objeciones y se evitaran mayores demoras, en otros directa-
mente fueron desoidos los argumentos en contra y desjerarquizados
los organismos “discolos”.36 En todo el proceso, la “dltima palabra” fue
la del méaximo nivel de gobierno, aun contradiciendo las lecturas en
clave “técnica” sostenidas por los organismos que, en muchos casos,
intentaban apegarse a criterios de gestién aceptados como validos ya
las pautas inicialmente fijadas por los pliegos de licitacién.

En otro orden, la urgencia por concretar las transferencias y remo-
ver todo obstaculo que se interpusiera para hacerlo funcioné en favor
de los grupos econémicos interesados en hacerse cargo de los ramales,
ya que tuvieron un margen de presién acrecentado por la imposibili-
dad del gobierno de echarse para atras en la decisién de deshacerse de

35 Se puede sefialar una diferencia considerable entre las primeras convocatorias llevadas
a cabo por el Ministerio de Obras y Servicios Publicos y una segunda etapa en la que la gestion

gestién del MEyOSP priorizaba la necesidad de exhibir eficacia y transparencia, ademas de firmeza,
en el rumbo privatizador, como el modo mas efectivo de generar confianza en los inversionistas.

36 Tanto la Sindicatura General de Empresas Publicas (SIGEP) como la Comisién Técnica
de Seguimiento de las Privatizaciones Ferroviarias y la Comisién Bicameral de Seguimiento de
las Privatizaciones objetaron muchos de los puntos de las licitaciones. En algunos casos, sus
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la gestion de los servicios. Paradéjicamente, estas tensiones provocaron
notorias demoras en la efectivizacién de los traspasos.

El escenario posprivatizacioén.
El (problematico) control estatal de los servicios

La urgencia gubernamental de la que venimos hablando llevé a des-
defiar no sélo la rigurosidad formal durante los procesos de transfe-
rencia, sino también la definicién de las pautas de la futura relacién
entre el Estado y los nuevos operadores privados de los servicios, con-
tradiciendo los criterios internacionalmente reconocidos como validos,
que consideran que una de las claves del desemperio de servicios pi-
blicos de gestién privada es la eficacia de la regulacién estatal.?” Una
muestra de la perspectiva de prescindencia estatal que sostenian los
funcionarios que dirigian los procesos de transferencia al sector pri-
vado era la definicién del ministro Dromi, quien sefialaba que “el Go-
bierno est4 dejando la administracién [de las empresas de servicios]
en manos de la sociedad [...] la sociedad va a controlarlas. Les va a
exigir eficiencia, buen servicio[...] El ciudadano va a enarbolar 1a ban-
dera del interés piiblico”.38

En sintonia con esta despreocupacion, los tramites de privatizacién
de los ramales ferroviarios se iniciaron sin que previamente se hubieran
establecido los criterios de control ni creado los organismos corres-
pondientes, contradiciendo recomendaciones bdsicas en la materia
(Brasileiro y Aragéo, s.f.). Si se considera el contexto en el que se inicia-
ron las concesiones, es facil interpretar la falta de previsién de estos
aspectos. La adecuacién del papel del Estado a las nuevas condiciones
era una “distraccién” frente a la urgencia de recortar el aparato estatal.
Sin embargo, la estrategia de resolucién de problemas coyunturales
tuvo efectos de mayor alcance, esto es, la debilidad de la institucio-
nalidad regulatoria se prolonga hasta el presente.

En 1991, a m4s de un aiio de iniciado el proceso de privatizacién,
se sancion6 un decreto que establecia las disposiciones aplicables a los

37 Un conocido trabajo de Devlin (1993) sintetiza las recomendaciones relativas a la regu-
lacién de servicios piblicos en el contexto de los procesos de privatizacién. De acuerdo con el
autor, el beneficio social derivado de la privatizacién de servicios publicos se liga con la creacién
de los entes y marcos regulatorios previos a la privatizacion; la autonomia de los é6rganos regu-
ladores; la existencia de normas claras, coherentes con la capacidad administrativa de los regula-
dores y comprensibles para los ususuarios y la existencia de un conjunto de sanciones claras
y de severidad creciente.

38 Entrevista, Pdgina 12, 3 de mayo de 1990.
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contratos de concesién.?® En el mismo momento se sancioné —tam-
bién por decreto— el marco normativo para el otorgamiento de la con-
cesion de los servicios metropolitanos de pasajeros y subterraneos, en
este caso como paso previo al inicio de las negociaciones tendientes a
transferir los ramales al sector privado.*°

Como no se habia creado el organismo especifico de control al con-
cretarse la primera transferencia (corredor Rosario-Bahia Blanca), las
tareas de control quedaron a cargo de la Direccidn Nacional de Trans-
porte Ferroviario (dependiente de la Secretaria de Transporte) que
habia participado de la gestién de las privatizaciones del sector, con-
tradiciendo la premisa de separar la figura del concedente de la del
fiscalizador. A finales de 1992, se cre6 por decreto la Comisién Nacio-
nal de Regulacién Ferroviaria (CNRF), organismo autdarquico del Mi-
nisterio de Economia, Obras y Servicios Piiblicos.4! Su tarea central
seria resolver posibles controversias entre el Estado nacional, conce-
sionarios y usuarios. Ademds, se le encomendaba la prevencién de
conductas monopélicas y la promocién de la competencia entre los
operadores ferroviarios y entre el ferrocarril y otros modos de trans-
porte, eliminando regulaciones innecesarias.*? En sentido contrario a

39 Decreto 1141, 21 de junie de 1991. Esta primera norma revisa las disposiciones vigentes
para Ferrocarriles Argentinos y especifica aguéllas que serdn de aplicacién en el futuro. Man-
tiene el caracter de servicio publico del ferrocarril y, de manera congruente con esta decisién,
hace referencia a la necesidad de fijar tarifas razonables y justas y de garantizar el trato igua-
litario a los usuarios y la continuidad del servicio. No obstante, no precisa los mecanismos que
garantizarian el cumplimiento de estos objetivos generales. Ademas, a diferencia de los marcos
regulatorios de otros servicios, no se detallan objetivos de funcionamiento de los servicios ni se
establece la creacién del 6rgano especifico a cargo de las tareas de fiscalizacién. Por otra parte,
se observa una clara continuidad con los criterios vigentes durante la criticada gestién estatal
de los ferrocarriles.

40 Decreto 1143/91, 21 de junio de 1991. Si bien establece algunos criterios para el funcio-
namiento del servicio privatizado, el tema central del decreto es la fijacién de pautas para las
transferencias. La norma hace referencia a los objetivos de eficiencia, confiabilidad, seguridad,
accesibilidad, que se aspira lograr con el menor nivel de subsidios posible. Sin embargo, no de-
talla niveles de calidad de los servicios, cuya explotacién sigue rigiéndose por 1a Ley General de
Ferrocarriles Nacionales nim. 2873 que data de la década de los aiios treinta. Tampoco fija
criterios uniformes de calidad y se remite a cada uno de los pliegos de licitacién —que no se hi-
cieron publicos— por los cuales los concesionarios se obligan a cumplir con determinadas frecuen-
cias, tiempos de viajes, confiabilidad, confort y seguridad. Se designa al Ministerio de Economia,
Obras y Servicios Publicos como autoridad de aplicacién de estas normas y de las condiciones
fijadas en los contratos de concesién. Como tal, tiene facultades para intimar el cumplimiento de
€éstas, aplicar o proponer sanciones (aunque no establece una gradacién de sanciones en relacién
con la magnitud de las faltas) y resolver los reclamos de los usuarios.

41 Decreto 2339, 15 de diciembre de 1992. La creacién por decreto se constituyé en una
fuente de debilidad institucional del organismo, que carecié de la perspectiva de estabilidad y
permanencia que tienen los organismos creados por ley (Thury Cornejo, 1995). La corta vida
que tendria el organismo es una muestra del riesgo de esta modalidad.

42 Cabe sefialar que los operadores de los servicios ferraviarios gozan de condiciones de mo-
nopolio. La posibilidad de un esquema de yardstick regulation, apoyado en la competencia por
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los criterios técnicos internacionalmente considerados validos, se alen-
taba el fortalecimiento de la posicién empresarial, al encomendar a la
CNRF “promover la constituciéon de una asociacién de concesionarios
de transporte ferroviario, cuyo propésito sera el de proveer una alter-
nativa privada para la fijacién de procedimientos y estdndares técni-
cos, operativos y de seguridad y proponer un procedimiento de arbi-
traje para los conflictos...”.

Cabe destacar que la CNRF no tenia atribuciones de control ni so-
bre el desempefio de los servicios ni sobre el cumplimiento de los con-
tratos. En 1993, también por decreto,*? se creé el primer organismo
con tareas especificas de regulacién y control de la gestién de los ser-
vicios: la Comisién Necional de Transporte Ferroviario (CNTF) que re-
emplazaria a la Direccién Nacional de Transporte Ferroviario en las
tareas de control de la seguridad y de la aplicacién de los contratos de
concesién de los servicios de larga distancia operados tanto por conce-
sionarios privados como por las provincias.** En agosto de 1994 se
designaron las autoridades de la Comisién, entre quienes figuraban
funcionarios que habian participado de los procesos de privatizacién.*

Como consecuencia de la creacién de la CNTF, la Comisién Nacio-
nal de Regulacién Ferroviaria se transformé en el Tribunal Arbitral
de Transporte Ferroviario y sus competencias quedaron exclusivamen-
te limitadas a intervenir en conflictos.*® Aunque sus atribuciones hu-
bieran sido recortadas, tenia por delante la resolucién de controver-
sias clave de los primeros afios de operacién privada. Debia decidir el
rumbo que se iba a seguir frente a sistemaéticos incumplimientos de
las inversiones y la acumulacién de deudas por falta de pago del canon
en que estaban incurriendo la mayoria de los operadores. En junio de
1996, en el marco de la segunda reforma del Estado?” el organismo
seria disuelto sin haber logrado ningiin avance en esta situacién.

comparacién, mediante la cual diferentes empresas monopélicas de un mismo sector son regula-
das a través de idénticos niveles de precios, s6lo es viable cuando los mercados en que operan las
empresas pueden ser comparados, esto es, cuando las dreas de concesién son parejas en cuanto
a escala, alcance y densidad (Gerchunoff, 1992), que no es el caso de los servicios ferroviarios.

43 Decreto 1836, 7 de septiembre de 1993.

44 Incluye el cumplimiento del plan de inversiones comprometido por contrato, manteni-
miento de la infraestructura y el material rodante, conservacién de bienes, control de pago del
canon, control de las condiciones de incorporacién del personal de FFAA, control de calidad y
cantidad de los servicios prestados, atendiendo quejas y reclamos de los usuarios. Participaria en
1a actualizacién de los cuadros tarifarios, aplicaria las sanciones establecidas en los contratos
en caso de incumplimiento de las cldusulas de éstos por parte de los concesionarios.

45 La presidencia de la CNTF quedaba a cargo de Roberto Pia (Decreto 1319/94), quien habia
sido director de Transporte Ferroviaric durante buena parte del proceso de privatizacion.

46 En este caso, quedé al frente del organismo otro funcionario que participé en los proce-
sos de privatizacién. Se trata de Luis Laguingue, que habia sido interventor de FEMESA.

47 Decreto 660, 24 de junio de 1996.
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En el caso de los servicios metropolitanos de pasajeros, se previé
un esquema de control provisional.*® La Unidad de Coordinacién del
Programa de Reestructuracién Ferroviaria (UCPRF),* que habia dise-
fiado el esquema de privatizacién del sector, quedd a cargo de estas
tareas.?® Las dudas acerca de la independencia para el ejercicio de las
funciones de control por parte de un organismo que tenia a su cargo
las privatizaciones del sector eran reconocidas por el propio director
de la Unidad, quien afirmaba que: “como estuve desde el inicio del
proceso [de privatizacién de los servicios], me resulta dificil ser im-
parcial. Pero igualmente creo que el saldo fue muy positivo”.5!

Hacia noviembre de 1995, al compas de las restricciones presu-
puestarias trascendia el primer proyecto de recorte de los organismos
de control del sector. En él se planteaba la eliminacién de la UCPRF y
la transferencia de sus tareas a la Comisién Nacional de Transporte
Ferroviario a cargo de la fiscalizacién de los servicios de larga distan-
cia.5? Por otra parte, hacia 1996 se acumulaban numerosas situacio-
nes de conflicto relacionadas con la prestacién y el control de los servi-
cios publicos.5 Para la misma época se agudizaba el enfrentamiento

48 Contrato de Concesion de FEMESA, mimeografiado, s.f. Este esquema regiria hasta tanto
se aprobase la ley de creacién de una Autoridad de Transporte del Area Metropolitana (ATAM)
que desde 1991 aguardaba ser discutida en el Senado. La futura ATAM seria un ente tripartito
integrado por la nacion, la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires y 1a provincia de Buenos
Aires, que se encargaria de coordinar los diversos medios de transporte del area. El proyecto
nunca llegé a concretarse.

49 La Unidad no era un organismo de linea de la administracién publica nacional, sino una de
las tantas unidades ejecutoras de programas con financiamiento de organismos multilaterales
de crédito que surgieron por fuera del organigrama formal del Estado durante la década de los
noventa. La UCPRF fue creada en julio de 1990 como resultado del acuerdo entre la empresa
Ferrocarriles Argentinos y el Banco Mundial (Resolucién Ferrocarriles Argentinos, 280/90, 13 de
Jjulio de 1990).

50 Mediante la resolucion 792 del 22 de julio de 1993 del Ministerio de Economia, Obras y
Servicios Publicos, se ampliaron las funciones de la UCPRF. Asumi6 la responsabilidad de aplicar
los contratos de concesion, controlar la realizacién de las obras, el cumplimiento de las obliga-
ciones contractuales de los concesionarios y los estandares de calidad. Propondria al Ministerio
de Economia la fijacion de tarifas basicas. Ademas, tenja a su cargo fiscalizar la seguridad,
aprobar los programas de operaciones, controlar las obligaciones de conservacién de los bienes y
recibir las quejas del publico. Debia prestar conformidad al pago de los subsidios a los concesio-
narios y tenia atribuciones para aplicar penalidades por incumplimientos e infracciones.

51 Juan Pablo Martinez, Mercado, nim. 948, noviembre de 1996.

52 Rieles, noviembre-diciembre de 1995. La autoria del proyecto fue atribuida a la Secreta-
ria de Hacienda del Ministerio de Economia y se sumaba a la reduccién de los recursos de la
Comisién Nacional de Transporte Ferroviario, cuyo presupuesto de 1996 ascendia a 6.3 millo-
nes de pesos, 20% menos que el del afio anterior. El titular de la CNTF manifestaba en ese
momento: “con los fondos que nos dejaron es practicamente imposible llevar adelante las tareas
de control de los trenes metropolitanos y absorber al personal actual que efectiia ese seguimien-
to” (Declaraciones del titular de la Comisién, Roberto Pia al diarioc Clarin, 5 de enero de 1995).

53 Entre las situaciones de mayor repercusién publica se pueden mencionar las dificulta-
des para imponer los criterios empresariales en la provisién de los servicios a los sectores de
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que mantenian los legisladores nacionales del partido oficialista y el
Ministro de Economia.?* En este contexto, los entes reguladores su-
frian fuertes criticas por la falta de claridad en el manejo de los fondos
asignados, el incumplimiento de las funciones y la falta de indepedencia
del poder politico.?® En el Parlamento se presentaron numerosas pro-
puestas de reestructuracién del esquema de regulacién de los servi-
cios publicos privatizados en general y de los ferrocarriles en particu-
lar. Ninguna de las iniciativas de reformulacién institucional prospe-
16 y los esquemas de regulacion siguieron sujetos a decisiones del Po-
der Ejecutivo.

Finalmente, prevalecié la légica del ajuste fiscal que se concreté
en el marco de la denominada segunda reforma del Estado.?¢ Se unifi-
caron los distintos entes de control de transporte en la Comisién Na-
cional de Regulacién del Transporte (CNRT), dependiente de la Secre-
taria de Obras y Servicios Pdblicos. El nuevo organismo absorberia
las tareas de la Comisién Nacional de Transporte Ferroviario (CNTF) y
de la Comisién Nacional de Transporte Automotor (CONTA). Meses
después, al hacerse efectiva la fusién, se incluyeron también las ta-
reas de la Unidad de Coordinacion del Programa de Reestructuracién
Ferroviaria.

Las capacidades institucionales: reglas de juego, organizacién
y recursos para el control de los servicios

La CNRT es un organismo autarquico que actiia en el ambito de la
Secretaria de Obras Publicas y Transporte del Ministerio de Econo-
mia y Obras y Servicios Piblicos. Tiene a su cargo la fiscalizacién y el
control del transporte, competencias que debe desarrollar en funcién de
objetivos de proteccién de los derechos de los usuarios, la promocién

menores recursos, los proyectos de rebalanceo de las tarifas telefénicas y una sucesion de acci-
dentes de graves consecuencias cuyas responsabilidades nunca terminaron de aclararse.

5¢ Cabe acotar que el entonces ministro de Economia, Domingo Cavallo, habia llevado
adelante las privatizaciones y que los organismos reguladores habian quedado bajo su érbita.

55 El diputado oficialista Humberto Roggero afirmaba que los entes “no han demostrado
todavia que las funciones de control que ejercen se vean reflejadas en una baja de los costos a
las empresas o un mejor servicio, atendiendo al presupuesto con que cuentan” y criticaba a la
cartera econdmica, afirmando que “cbviamente creemos que es imprescindible que los entes
existan para controlar a las empresas privatizadas, pero tienen gue ser eso y no una méquina a
través de la que el Ministerio de Economia recauda multas y los fondos van a tesoreria y no al
control efectivo” (Ambito Financiero, 9 de enero de 1996).

56 Decreto 660/96, 27 de junio de 1996. Establecid, entre otras medidas, una reduccidén del
nimero de organismos del Poder Ejecutivo nacional que se cumplié sélo parcialmente.
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de la competitividad en los mercados de las modalidades de transporte
que comprende, la mejora de la seguridad, operacion, confiabilidad,
igualdad y uso generalizado de los sistemas de transporte automotor
y ferroviario, de pasajeros y de carga.

La direccién de 1a CNRT es ejercida por un directorio de cinco miembros,
designados por el Poder Ejecutivo “entre personas con antecedentes
técnicos y profesionales relevantes en la materia” que duran cinco anos
en sus cargos. Pese a esta intencién de otorgar un perfil eminentemente
técnico y profesional, quien fue designado para ejercer la presidencia
del organismo no contaba con antedecentes en el area de transporte.5”
Uno de los primeros impactos de la reunificacion de los organismos fue
elintento de realineamiento politico que se concreté mediante la cesan-
tia de todos los directores que habian sido designados durante la gestién
del anterior ministro de Economia.

Del directorio dependen siete gerencias, entre ellas la gerencia de
concesiones ferroviarias, cuya responsabilidad primaria es la coordi-
nacién y control del cumplimiento de los contratos de concesién.’® La
estructura organica de la Comisién alberga un conjunto de imprecisio-
nes y falta de delimitacién de tareas entre las distintas unidades geren-
ciales que se suman al hecho de que esta estructura formal —con sus
particularidades—>% no es la unica que organiza la gestién. La defi-
nicién de competencias suele ser alterada por decisiones politicas que
en algunos casos pasan por sobre las lineas de autoridad formales®
y, en otros, interrumpen la relacién entre los distintos niveles jerar-
quicos.5t

57 Cabe sefalar que se suprimié la instancia de concurso de antecedentes para la seleccién
de los directores, instancia que existia en la CNTF.

58 E]1 cumplimiento de los contratos de concesion supone, entre otras tareas, controlar la
ejecucion de los subsidios otorgados por el Estado, proponer al directorio la aplicacién de sancio-
nes a las empresas, vigilar el cumplimiento de los planes de inversiones (Decreto 1388/96).
Para llevar a cabo estas funciones, la Comisién tiene facultades de requerir informacién, reali-
zar inspecciones, aplicar sanciones. Una de las incorporaciones mas llamativas del nuevo orga-
nismo fue la del funcionario a cargo de esta drea, que se habia desempenado anteriormente en
varias de las empresas que debia controlar.

59 No estdn asignadas las competencias mds alla del primer nivel del organigrama y no
esté definida la planta de puestos del organismo. Por ejemplo, la estructura formal no contem-
pla la mesa de entradas, aunque de hecho existe. La imprevisién formal impide la resolucién de
problemas que pudieran suscitarse, ya que no estd establecida la linea jerdrquica de esta unidad.

6¢ Por ejemplo, la aprobacién de los planes de inversién que ejecutan las empresas concesio-
narias con subvencidn estatal comenzé a ser derivada a técnicos afines a la nueva conduccién de
la CNRT, quitdndole tal atribucién al gerente de concesiones ferroviarias, quien habia sido desig-
nado durante la gestién del ministro Cavallo.

61 Técnicos entrevistados manifestaban que, tras el cambio institucional, “tienen menos
llegada” a las autoridades que asumieron la conduccién del organismo tras su unificacién. Las
nuevas autoridades estaban menos predispuestas a tener en cuenta la informacién que surge
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La unificacién institucional no estuvo acompariada de un esfuerzo
de integracién de las tareas de fiscalizacion de los medios de transporte
automotor y ferroviario, perdiendo la oportunidad de poder afrontar
en mejores condiciones los problemas que trascienden los limites de
los subsectores (Brasileiro y Aragéao, s.f.), a pesar de que varios grupos
econdmicos participan en ambos.

La planta permanente de personal de la Comisién es muy reduci-
da y se complementa con un considerable nimero de contratados y de
personas en comision de otros organismos. Las tareas que desarrolla
el personal de planta, los contratados o el personal en comisiéon no
estdn diferenciadas segin algin criterio técnico, sino que dependen
de las posibilidades de ir cubriendo necesidades con escasos recursos.
El personal carece de estabilidad en sus puestos. Esta situacién, ade-
mas de comprometer la independencia de criterio, produce una alta
rotacién de personal que impide el desarrollo de programas de capaci-
tacién.

A diferencia del resto de los organismos de regulacién de los servi-
cios publicos bésicos, que elaboran su propio presupuesto, esta Comi-
sién no manejaba un presupuesto independiente del Ministerio de
Economia, Obras y Servicios Piblicos en el que estaba encuadrada.
La elaboracién de éste estd a cargo de la Oficina Nacional de Presu-
puesto del Ministerio. El resultado de la falta de autonomia de deci-
sién se tradujo en sucesivos recortes. Para 1995 se habia dispuesto de
7.9 millones de pesos reducidos a 6.3 para 1996. Si bien en 1997 los
recursos aumentaron a 13.3 millones, para ese momento se incre-
mentaron las competencias del organismo, incluido el control del
autotransporte. Durante 1998 el organismo obtuvo 15.3 millones y
sufrié una nueva reduccién en 1999 al recibir 14.5 millones.

Los criterios de control

Las normas estrictamente técnicas que regulan el funcionamiento de
los ferrocarriles estdn muy atrasadas en comparacién con los estdn-
dares internacionales en materia de mantenimiento preventivo y pro-
gramado de los bienes. La CNRT también lleva a cabo inspecciones en
el exterior de sistemas y materiales que los concesionarios importan.
Este criterio resulta costoso y menos eficaz para el organismo que la

de las inspecciones y auditorias que estos técnicos realizaban que las anteriores conducciones de
la CNRF y la UCPRF.
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opcidén de realizar estudios generales y sistematicos que le permitie-
ran conocer las caracteristicas de los sistemas y materiales mas mo-
dernos y evaluar sobre esa base las adquisiciones que hacen los conce-
sionarios.

El desmembramiento de los equipos técnicos limité las posibilida-
des de hacer inspecciones de seguridad. Por la misma razén, tampoco
existe una estadistica de seguridad y los datos con que se cuentan son
estimaciones. Cabe sefialar que lo referido a seguridad es uno de los
aspectos postergados por la inversién empresaria. Otra drea descui-
dada es la del mantenimiento de los bienes colaterales concedidos. En
el caso de los servicios interurbanos esto se tradujo en pérdidas de
patrimonio importantes por el abandono de instalaciones fijjas, terre-
nos e inmuebles.

Para monitorear los aspectos relativos a la calidad del servicio,
inspectores de la CNRT realizan visitas periddicas en Ias que se contro-
la la limpieza de las estaciones, el cumplimiento de horarios y fre-
cuencias, el estado de los trenes, la presencia del personal requerido.

El control de las tarifas —que la teor{ia reconoce como la principal
tarea de los organismos de regulacién— es especialmente complejo.
El sistema de fijacién de tarifas en los servicios ferroviarios esta apo-
yado en un esquema de tipo costo plus. Sin embargo, el criterio no estd
establecido con exactitud y, de hecho, las modificaciones de los cua-
dros tarifarios resultan de arduas negociaciones conducidas por las
autoridades politicas por fuera de la Comisién, en las que entran en
juego tanto los subsidios que reciben los operadores como la sensibili-
dad y repercusién publica del tema.

En términos generales, la falta de precisién normativa respecto
del control se ha traducido en criterios sui generis de monitoreo segiin
las 4reas de que se trate. Mientras algunos inspectores consideran
que “deben estar todo el tiempo detrds del concesionario”, otros pien-
san “que la responsabilidad de funcionamiento es del concesionario”.
Los propios funcionarios reconocen que la carencia de criterios recto-
res opera como una fuerte limitacién para realizar los controles. Esta
apreciacién es congruente con la aparente contradiccién entre la
sistematicidad y pericia técnica con la que trabajan los inspectores y
el funcionamiento general de la Comisién, fuertemente cuestionado
en numerosas oportunidades. Se podria presumir que la rigurosidad
y precisién de los controles se lictian al interior del organismo que,
mas alla de las formalidades, no ha asumido una voluntad politica de
ejercicio del control y de orientacién a través de sistemas de incenti-

171



Ruth Felder

vos del desarrollo del transporte ferroviario y su coordinacién con otros
medios, dejando amplios espacios de discrecionalidad a los operadores.

La informacién para el control

La existencia de mecanismos que garanticen la provisiéon de informa-
cién fidedigna, tanto en lo que se refiere al funcionamiento de los ser-
vicios como a la gestién del regulador es un punto clave para amorti-
guar las asimetrias existentes entre los actores del sistema, origina-
das en la capacidad diferencial de acceder y manipular informacién.
En el caso de la CNRT, el margen para que se produzcan asimetrias de
informacién se potencia por la imprecisién normativa que existe res-
pecto de las atribuciones que tiene el organismo para requerir infor-
macién.

La mayor parte de la informacién para el control es elaborada por
las propias empresas y auditada por inspectores de la CNRT. Pese a la
atribucién formal que tiene el organismo para “solicitar informacién y
documentacién de las empresas de transporte para verificar y eva-
luar el desemperio del sistema de transporte y el debido cumplimiento
de la fiscalizacién”, éstas no siempre cumplen exhaustivamente con
tal obligacién y no existen mecanismos concretos para obligarlas a
hacerlo. Por otra parte, esta atribucién de caracter general no se tra-
duce en la asignacién de competencias especificas a las gerencias que
tienen a su cargo los diversos aspectos del control (gerencia de concesio-
nes ferroviarias, gerencia de calidad y prestacién de servicio, gerencia de
control técnico y gerencia de seguridad en el transporte). Finalmente,
la Comisién no dispone de informacién precisa sobre la estructura de
costos de las empresas, insumo bésico para establecer los cuadros tari-
farios en un esquema de reajuste de tipo costo plus.?

El gjercicio efectivo del control no depende, sin embargo, de 1a mera
posesién de la informacidn, sino de un conjunto mas amplio de facto-
res. Es verosimil 1a hipétesis de que el ente regulador —contando con un
cumulo importante de informacién— tome decisiones favorables a los
intereses empresarios. Desde esta perspectiva, el problema de la infor-
macién se amplia y se inscribe dentro de la cuestién mds general de la
rendicién de cuentas de los organismos de regulacién, la cual permite

62 Cabe sefialar que la falta de informacién al respecto también fue origen de numerosas
controversias en torno de los precios reales de las inversiones subsidiadas por el Estado.
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considerar que la problemética de la provisién de informacién atafie
no sélo a la relacién entre regulador y regulado, sino también a las
relaciones que involucran a los usuarios, quienes en materia de infor-
macién estdn en clara desventaja tanto respecto de la empresa como
del organismo de regulacién. Si bien esto es un problema que aqueja a
la mayoria de los esquemas de regulacién de los servicios ptiblicos
privatizados en Argentina, la CNRT se caracteriza por una reducida
presencia publica si se la compara con otros organismos de regula-
ci6n, Hasta el momento, no se han realizado campanas de difusién de
la existencia de la propia Comisién ni de los mecanismos a los que
pueden recurrir los usuarios.%® No existe una reglamentacién unificada
que determine niveles de calidad de servicio exigibles.®* En estrecha
relacién con esta falta de rendicién de cuentas puablica, estad la débil
proteccién con que cuentan los usuarios. Los objetivos de defensa de sus
derechos son abstracciones, cuya concrecién depende de la posibilidad de
que se traduzcan en mecanismos y procedimientos especificos y de la
existencia de recursos acordes con los requerimientos de gestion de
éstos. En el caso que nos ocupa, a diferencia de otros servicios, no
existe una reglamentacién unificada que estipule derechos y obliga-
ciones de usuarios y proveedores. Tampoco se ha previsto un mecanismo
obligatorio de convocatoria a audiencias publicas para la discusion de
aspectos del servicio de gran impacto piblico. Por otra parte, la unifi-
cacién de la CNTF y la CoNTA implicé la eliminacién de la gerencia de
atencién al usuario que tenia la primera. A esta falta de canales insti-
tucionales se le suma la falta de acciones de medicién de la opinién de
los usuarios. Desde la creacién de la Comisién sélo se han realizado
sondeos entre los usuarios del autotransporte y en el caso de ferroca-
rriles s6lo existen datos difundidos por las propias empresas.%

63 Fs necesario aclarar que, aungue se trata del mismo organismo, la presencia piblica en
el sistema de autotransporte es mayor gue la que se verifica en el caso de los ferrocarriles. Se
puede atribuir esta disparidad a una “herencia” de la Comisién Nacional de Transporte Auto-
motor (CoNTA) que tenia una politica de difusién hacia los usuarios.

64 Los estandares de calidad estan establecidos en cada contrato de concesién. El resultado
previsible es una amplia disparidad en la calidad de los servicios en un marco de incertidumbre
acerca de los est4dndares exigibles.

65 £l completo incumplimiento de estas disposiciones en el caso de los ferrocarriles vuelve
casi ocioso acotar que la normativa no especifica las formas de consolidar la informacién prave-
niente de la opinién de los usuarios con la que surge de las tareas de fiscalizacién realizadas por
la gerencia de control técnico, que permitirian verificar la medida en que los grados de cumpli-
miento de las especificaciones técnicas de los contratos se traducen en mejoras en la calidad de
las prestaciones que reciben los usuarios.
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La aplicacién de sanciones

Una de las ausencias més significativas es la de los procedimientos para
la sancién de incumplimientos por parte de los operadores. No existen
mayores precisiones formales acerca de las atribuciones de las distintas
unidades organizativas para el reconocimiento de situaciones irregula-
res que podrian ser sancionadas. Tampoco se han especificado escalas de
sanciones que se puedan aplicar segin la magnitud de la deficiencia
cometida, lo que en la préctica lleva a que se constaten las irregularida-
des, pero no pueden aplicarse multas por falta de reglamentacién.

Las sanciones que correspondia aplicar por incumplimientos en los
planes de inversi6n en general no se concretaron, porque los concesiona-
rios cuentan con mecanismos que les permiten diferir o eludir el pago
o —segiin lo expresaban funcionarios de la propia Comisién— llegan a
acuerdos con niveles politicos de las dreas de transporte y economia.5®
Las modificaciones contractuales, impulsadas a partir de 1996 para
declinar las obligaciones de inversién establecidas inicialmente, es el
ejemplo mas claro de esta capacidad que tienen las empresas.

En el caso especifico de los servicios metropolitanos subsidiados
por el Estado, la evaluacién de los niveles de cumplimiento de las inver-
siones y la sancién de los incumplimientos hallaba dificultades porque
—aunque no se reconociera oficialmente— el Estado registraba atrasos
en el pago de los subsidios. Los concesionarios aducian estas demoras
como causas de sus faltas.

En otro orden, las criticas por los incumplimientos generalizados
de las inversiones por parte de todos los operadores fueron respondidas
por las empresas aduciendo que las obras se habian realizado a precios
inferiores y admitiendo casi abiertamente que los planes de inversién
aceptados por el gobierno y comprometidos en los contratos habian
sido sobrevaluados a efectos de la presentacién en las licitaciones.®”
Este argumento pone al descubierto una limitacién derivada de la
propia operacién de la privatizacién para garantizar la efectiva fisca-
lizacién del cumplimiento de los compromisos contractuales.

66 Por ejemplo, un atraso en el pago por parte de Buenos Aires al Pacifico, que era suficien-
te como para rescindir el contrato, no origind sanciones, porque la evaluacién positiva de la
gestion de la empresa llevé a la conduccién politica de la CNTF a otorgar mayores plazos para
regularizar la situacién (Clarin, 11 de junio de 1995). Segiin los datos fragmentarios disponibles
acerca del tema, en ningun caso se logré que las empresas hicieran efectivo el pago de las
multas aplicadas.

67 Pdgina 12, 17 de mayo de 1995.
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De los problemas tedricos a las prdcticas regulatorias en Argentina

La economia de la regulacién admite la necesidad de intervencién es-
tatal cuando el mercado falla, pero sefiala también que existen fallas
del Estado, originadas en el hecho de que éste no siempre actia orien-
tado por el interés publico (Brasileiro y Aragao, s.f.). Concretamente,
cuando el Estado acttia como regulador, los organismos especializa-
dos enfrentan dos problemas tipicos que comprometen la eficacia de
la regulacién. El primero de ellos es la falta de autonomia respecto del
poder politico. La autonomia alude al desempeno de funciones técni-
cas sin injerencia de intereses politicos de corto plazo del gobierno en
turno, ya que las decisiones técnicas en materia de servicios piblicos
condicionan la oferta del servicio en el largo plazo (Thury Cornejo,
1995). La breve historia de los organismos de regulacién de los ferroca-
rriles brinda pruebas suficientes que cuestionan esta independencia.
Los recambios de autoridades, los recortes presupuestarios, su falta
de participacién en la renegociacién de los contratos y las reestructura-
ciones organizativas son algunos de los ejemplos mas espectaculares,
aunque en la gestién cotidiana del organismo pueden hallarse signos
que apuntan en el mismo sentido: los funcionarios de la Comisién estan
estrechamente sujetos a no contradecir los criterios politicamente fi-
jados en los controles que realizan, en el conocimiento de que ponen
en riesgo su fuente de trabajo.

Desde un punto de vista tedrico, la independencia politica de los
organismos regulatorios se reconoce indispensable en agencias que
toman decisiones cuasi judiciales (cuando fijan precios, especificacio-
nes técnicas o aseguran el debido proceso ante conflictos) y constituye
un resguardo para los inversionistas contra posibles arbitrariedades
gubernamentales (Brasileiro y Aragéao, s.f.). La prescripcién se basa en
el supuesto de que los politicos, a impulso de sus intereses inmediatos,
tienden a extralimitarse en sus exigencias, poniendo en peligro la ren-
tabilidad y el marco de seguridad juridica de las empresas reguladas.

El fenémeno teéricamente opuesto a la falta de independencia poli-
tica es la captura por parte de las empresas reguladas. Este problema
se origina en la mayor disponibilidad de recursos técnicos y profesio-
nales con que cuentan las empresas, su mayor capacidad de organiza-
cién en comparacion con la propia agencia estatal y en la frecuencia y
fluidez de los contactos que tienen con los funcionarios publicos a cargo
de las tareas que llevan a que éstos sean mas receptivos a los argu-
mentos de las empresas, con el aliciente de un empleo remunerado en la
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industria regulada, una vez concluido su paso por la funcién publica
(Bitran y Saavedra, 1993). En el caso que nos ocupa, existen incenti-
vos suficientes para la captura por parte de los regulados en la medida
en que la debilidad institucional de la Comisién favorece la posibili-
dad de incidencia de los propios operadores sobre lo que se considera
niveles adecuados de servicio. En otro orden, la precariedad laboral
gue amenaza a los funcionarios reguladores alienta la busqueda de
empleos en las empresas reguladas, aumentando el riesgo de evaluacio-
nes benevolentes destinadas a tal fin. El incumplimiento de los con-
tratos, la falta de sanciones, la aceptacién de flexibilizacién de las
obligaciones empresariales unida a la desproteccién de los usuarios son
fuertes indicadores de la permeabilidad que ha existido hacia las em-
presas reguladas.

En el caso de la CNRT, la evidente dependencia respecto del poder
politico no ha sido obstdculo para la existencia de canales de influen-
cia empresarial en la regulacion de los servicios. Es gréfico en este
sentido que inspectores entrevistados se refieran a las presiones politi-
cas que sufren diciendo que: “no se puede tocar a las empresas porque son
los poderosos” y admitan que “en estas condiciones es dificil que se
cumplan las funciones como corresponde [ya que] un inspector teme
aplicar multas o sacar vagones de circulacién porque los concesiona-
rios van y dicen: ‘Me esta haciendo esto’.” Parece producirse un fenéme-
no paradéjico, que Vispo (1999) denomi na “cooptacién bifronte” y que
alude a la captura del poder politico por parte de las empresas, convir-
tiendo a la agencia reguladora en una instancia meramente formal. La
paradoja no seria tal, si el andlisis trasciende los limites técnico-orga-
nizacionales para tener en cuenta dimensiones politico-institucionales
que innegablemente estdn presentes en cualquier politica estatal.

Para concluir

La estrategia de privatizacién de los ferrocarriles se presenté como la
solucién a un amplio conjunto de problemas, muchos de los cuales
excedian los limites de la empresa Ferrocarriles Argentinos. A poco de
formulada, comenzaron a hacerse presentes las tensiones entre objeti-
vos técnicos, ideoldgicos, econdémicos y politicos, las cuales se agudiza-
rian durante las diversas instancias de la implementacién. A lo largo
del proceso, quedaria més marcada la linea divisoria entre los aspec-
tos que formaban parte del discurso legitimatorio de las politicas y los
que irian guiando las medidas a través de las cuales la privatizacién
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se concreté. Por sobre las definiciones iniciales de la cuestidn, la se-
cuencia de transferencia de los servicios fue el molde en el que se irian
constituyendo los rasgos especificos de la gestion privada y de las nue-
vas relaciones entre el Estado, los operadores y los usuarios.

El reordenamiento de las prioridades a lo largo del proceso de
implementacién no supone, sin embargo, la eliminacién del conflicto.
Al contrario, las modalidades de resolucién de los obstaculos para la
transferencia de los servicios han resultado en impactos considera-
bles para la etapa posterior. En la medida en que los resguardos del
funcionamiento futuro de los servicios quedaron supeditados a las prio-
ridades politicas del cronograma privatizador, las garantias de cali-
dad de las propuestas, de solvencia de los futuros operadores y los
reaseguros de cumplimiento de los contratos quedaron postergados
por la conviccién de que un aumento de las exigencias impediria trans-
ferir los servicios. La falta de rigor en el proceso de licitaciones favore-
ci6 presentaciones destinadas a ganar posiciones en los concursos sin
suficiente sustento en cuanto a sus posibilidades de concrecién, con la
conviccién de que podrian renegociarse durante la vigencia de la conce-
si6n (Thwaites Rey, Castillo y Lépez, 1993).68

En efecto, 1a mayor parte de los concesionarios incurriria en in-
cumplimientos de las cldusulas contractuales desde el inicio de su
gestién. Paradéjicamente, los incumplimientos reforzaron la posicién
negociadora de los concesionarios, los cuales con “la fuerza de los he-
chos” lograron forzar la flexibilizacion de las exigencias iniciales. De
modo similar a lo que habia ocurrido durante los procesos de privati-
zacién, durante el periodo de gestion privada el gobierno se enfrenté a
la disyuntiva de acceder a las demandas empresariales o aplicar con
firmeza las pautas contractuales. En este caso, buena parte de los
contratos debian haberse rescindido por la cantidad de incumplimien-
tos acumulados, lo cual hubiera representado un serio problema para
la continuidad del servicio y una maés seria derrota politica del pro-
grama de privatizacion. Asi, en julio de 1997 se abri6 formalmente la
renegociacién de todos los contratos de los servicios de carga, que ter-
miné por tener en cuenta las demandas empresariales de supresién
del canon y de eliminacién de los planes de inversiones obligatorias
fijados en los contratos iniciales.%® En el caso de los servicios metropo-
litanos, aunque los subsidios estatales aseguran un piso de rentabili-

68 Aunque los autores no se refieren especificamente a los ferrocarriles, sino que conside-
ran los servicios privatizados en términos generales, el caso que nos ocupa es uno de los ejem-
plos mas graficos de esta especulacién.

69 Decreto 605/97.
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dad, se dio lugar a la revisién de los contratos como forma de realizar las
mejoras tendientes a cubrir la creciente demanda de servicios.”® Se
comprometieron nuevas obras a cambio de una importante extensién
de los plazos de concesién y de fuertisimos aumentos tarifarios. Amén de
la redistribucién de beneficios en favor de los operadores que implican
estas reformulaciones contractuales, la extensién de los plazos de conce-
sién anula la amenaza de entrada de nuevos competidores al mercado,
situaci6én que, desde la teoria de los mercados disputables, implica per-
der la oportunidad de brindar incentivos para que el monopolio se
comporte eficientemente (Brasileiro y Aragao, s.f.).”!

Ala vez, la dindmica de la relacién Estado-concesionarios permite
entender por qué la regulacién fue un tema residual durante todo el
proceso de transferencia de los servicios. Como hemos sefialado, la
constitucién del esquema de regulacién no fue el resultado de una plani-
ficacién previa basada en criterios técnicos, sino el producto de una su-
cesién de decisiones fuertemente condicionadas por el contexto politico.
La constitucién “por adicién” del esquema institucional de regulacién
de los servicios es un dato no menor para explicar las debilidades que
aquejan al organismo sectorial. A esta falta de consolidaci6n institu-
cional, se le suma la carencia de recursos para garantizar el cumpli-
miento de obligaciones por parte de los concesionarios, las cuales, por
otra parte, no estan claramente establecidas.

Estas debilidades permiten suponer que la creacién de los orga-
nismos con competencias sobre los servicios privatizados respondié
més al cumplimiento de una formalidad que a una voluntad de con-
trolar la gestién privada. La pérdida del consenso con la privatizacién
de servicios —y con la gestién gubernamental en sentido més gene-
ral— que comenzé a percibirse a mediados de la década de los noven-
ta, motorizd la recreacién de las instituciones de fiscalizacién del sector.
Asi que se reemplazé un organismo sui generis por una Comisién a la
que se le asignaron tareas cldsicamente atribuibles a los entes de re-

70 Decreto 543/97.

71 Al respecto, véase Carbajo y Estache (1996). Si bien los autores coinciden en sefialar el
problema de incentivos que resulta de las renegociaciones, seiialan la dificultad que existe para
especificar todas las condiciones contractuales en un contexto cambiante como es el argentino.
Creemos, sin embargo, que esta explicacién es una formalizacién técnica de un problema politi-
co. Existe una contradiccién entre el apego estricto a la 16gica mercantil y 1a justificacion de una
revisién de las reglas de juego cuando éstas son desfavorables para las empresas. Basta pensar
en el caso contrario: el de una renegociacién que fuera impulsada para recortar beneficios a los
operadores y favorecer a los usuarios y/o al Estado. El cardcter inverosimil de esta opcién es
una muestra del desequilibrio de poder que existe entre los actores involucrados en la presta-
ci6n del servicio.
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gulacién y control de los servicios publicos. Esto no quiere decir que
se hubiera consolidado un cambio de rumbo en materia de control.
Poco tiempo después, las urgencias fiscales determinarian la prima-
cfa de la l6gica del ajuste por sobre la del fortalecimiento de las capa-
cidades institucionales.

Sin restar importancia a los aspectos técnicos de la regulacién,
consideramos que las deficiencias que presenta la institucionalidad
regulatoria de los ferrocarriles se origina en definiciones implicitas
acerca de los méargenes de libertad de los operadores privados, en la
existencia de un espacio considerable para la incidencia de estos acto-
res que salieron fortalecidos del proceso de reforma estatal y de la
debilidad de su contraparte, los usuarios. Indudablemente, las capa-
cidades de control de los organismos de regulacién y su propia conso-
lidacién institucional estdn condicionados por los recursos humanos,
técnicos y presupuestarios con los que cuenten (Oszlak, 1994), pero
dependen fundamentalmente de definiciones politicas acerca de los li-
mites que se impondrédn al mercado en gestién de actividades de gran
impacto piiblico.
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Omar Guerrero, Del Estado gerencial al Estado
civico, México, Miguel Angel Porria-UAEM, 1999,

234 p.

Ernesto Navarro

E n este libro, Guerrero no sélo
cuestiona al paradigma de lo que
se ha denominado nueva gerencia pu-
blica, o bien neo manejo publico, entre
las multiples acepciones que se han
utilizado en torno al fenémeno del new
public management, sino que ademas
expone, a partir de un analisis ptiblico-
administrativo de la evolucién del
Estado moderno, las bases de un nue-
vo modelo, el “Estado civico”.

La tesis principal de Guerrero es
que el desarrollo del Estado moderno
ha transitado por distintas etapas,
debido a la constante redefinicién de
sus fines, asi como de los medios para
alcanzarlos. De esta manera, los di-
ferentes cambios que ha presentado
el Estado moderno han dado lugar a
distintos gobiernos. Sin embargo, pre-
guntas como: jde dénde han venido los
cambios?, jcudl es la forma en que se
han presentado?, jc6mo han sido in-
ternalizados por el Estado, el gobierno
y la administracién puiblica u otros
actores?, son algunas de las cuestio-
nes que este trabajo aborda de forma
general. En este sentido, este docu-

Gestién y Politica Piblica, vol. X, nim. 1, primer semestre de 2001

mento abre la polémica en torno a los
limites, tendencias y herramientas de
la capacidad de gobierno del Estado
moderno.

La perspectiva del cambio en la
cual se ubica la dindmica evolutiva del
Estado sostenida por el autor es de ca-
racter gradualista. Por ello no se ha-
bla de cambios bruscos o radicales sino
més bien de un proceso continuo que
no sigue una direccionalidad fija, sino
que mas bien responde a lalégica inhe-
rente en la capacidad y accién del go-
bierno, es decir, la gobernabilidad y
legitimidad, o en otras palabras, segiin
Guerrero, las exigencias de la sociedad.

Este cambio ha dado lugar, en los
ultimos afios, a tres tipos de Estado
que presentan no sélo estructuras (for-
mas) sino ideologias (fondos) diferen-
tes, tanto en su interior como hacia el
exterior. Es decir, tipos ideales de
Estado que asumen una forma espe-
cifica de relacién para con la sociedad
o bien dentro de si, principalmente en
sus modelos de decisi6n, organizacion
y conduccién. Los tres tipos de Esta-
do que presenta Guerrero en su libro
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son, en una primera etapa, el Estado
administrativo, seguido por el Esta-
do gerencialista y, finalmente, por el
Estado civico.

El Estado administrativo surge
a finales del siglo XIX y perdura hasta
finales de la década de los afios se-
tenta, cuando muestra sefales de ago-
tamiento. Este Estado se caracteriza
por basarse en el modelo weberiano de
administracién, es decir, en estructu-
ras orgénicas rigidas, centralizadas,
con lineas de autoridad jerarquizadas
y bien delimitadas, con mayor énfasis
en los esfuerzos de planeacién y su
apego a la normatividad, es decir, la
legalidad. El Estado administrativo
fue impulsado y defendido por los teé-
ricos de la administracién puablica.

El Estado gerencialista, por otra
parte, surge de la década de los ochen-
ta hasta finales de los noventa, como
respuesta a la crisis que vivia el Es-
tado administrativo. Esta crisis seria
producto de una falta de gobernabili-
dad del Estado originada por un apara-
to gubernamental obsoleto, deficiente
y altamente costoso. Por lo que el cam-
bio por el que se opt6, que puso el én-
fasis en el mercado y sus valores, fue
inadecuado, segiin Guerrero. Sin em-
bargo, se asume un modelo gerencial
sustentado en la flexibilizacién, des-
centralizacién y mejores niveles de
productividad, calidad y eficiencia
dentro del gobierno. La competencia
tanto en el interior como en el exte-
rior del Estado son los elementos ba-
sicos que gufan la conducta de los in-
dividuos y sus relaciones. Un Estado
que ha sido promovido por la econo-
mia y el sector privado, particular-
mente, empresarial.
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Un Estado ctvico, al cual apenas
se estd llegando a finales de los afios
noventa y principios del siglo XXI, es
considerado por Guerrero la solucién
a los falsos dogmas y a las ideologias
baratas que han inhibido y transfor-
mado de modo intencional y daiiino al
Estado. En este sentido, se trata de un
tipo de Estado basado en un gobierno
responsable de carécter civico, guiado
por la virtud y civilidad de sus miem-
bros, los ciudadanos. Un Estado don-
de la evaluacién y transparencia se
convierten en los factores claves para
rescatar la virtud de quienes gobier-
nan, asi como de quienes son gober-
nados y cuyo surgimiento pretende
abatir los efectos que ha provocado un
modelo decadente, basado en la esen-
cia empresarial.

El esquema 1 presenta la forma
en que han evolucionado estos tres
tipos de Estado con légicas y objetivos
de actuacién distintos; mientras que el
cuadro 1 muestra, de manera breve,
algunos de los criterios bésicos de dife-
renciacién que distingue a cada uno de
los estados analizados por Guerrero.

Por otra parte, este trabajo se es-
tructura béasicamente en tres seccio-
nes, la primera abarca “el ocaso de la
era de la privatizacién”, donde cabe
resaltar que esta era subraya una
nueva esencia empresarial para el
gobierno. Donde la privatizacién pre-
senta dos fases, una caracterizada al
exterior del gobierno por la enajena-
cién del patrimonio pablico, que Gue-
rrero llama exoprivatizacién; y, una
segunda, en la que el objetivo se en-
foca hacia el interior del gobierno a
través de la incorporacién de las préac-
ticas administrativas y empresaria-
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Esquema 1. Evolucién del Estado moderno

Modelo Modelo
weberiano gerencial
Estado Estado

administrativo

gerencialista

Gobierno
burocratico

Fines del s. xix-1970

Gobierno empresarial
y competitivo

1980-1990

Andlisis de
implementacién

Estado
civico

Gobierno civico
responsable

1990-s. xx1 ¢?

Proceso de cambio gradual

v

Cuadro 1. Diferenciacién de los tipos de Estado propuestos por Guerrero

Estado Estado Estado
Criterio administrativo gerencialista civico
Maodelo real Estado benefactor Estado minimo Estado inteligente
(neoliberal)
Tipo de gobierno Burocrético Empresarial Civico y responsable
y competitivo (virtuoso)
Ldgica de accién Legalidad Competencia Cooperacién
Elemento bésico Burocracia Mercado Virtudes civicas
Fuente teérica Teoria de la Adminis- Neoeconomia ;? Politica
tracién Piblica
Modelo de toma Weberiano Gerencial Andlisis de
de decisiones implementacién
Caracteristicas * Paradigma racional ¢ Introduccién de * Analisis de
* Organizacién mercados internos implementacién

administrativa
jerarquica

* Enfasis en la
planeacién

al gobierno
* Descentralizacién
¢ Orientaci6n hacia
resultados

¢ Evaluacién como
proceso de aprendi-
2aje

* Terminacién admi-
nistrativa
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Esquema 2. La era de la privatizacién

Exoprivatizacion

El manejo ptblico fungio como
sujeto de la transaccion de
cosas hacia el mercado

El qué hace la
Administracién Pablica

Se privatizan
las actividades estatales

les, denominada endoprivatizacién
(pp. 45-46) (véase el esquema 2).

En esta seccién el autor pretende
mostrar las limitantes de un proceso
de reforma que daria lugar al cambio
del Estado administrativo por el Es-
tado gerencialista. Y aiin mas, esta-
blece que el disefio de la reforma, es
decir el cambio, fue el taldn de Aquiles
de ésta. Una reforma en donde el pro-
blema que debia solucionarse era la
ingobernabilidad, producida por una
sobrecarga de exigencias y demandas
sociales provenientes de un espacio
politico diferenciado y expandido au-
nada a la insuficiencia de ingresos
derivada de una crisis de las finan-
zas publicas, una mala gestién y poco
apoyo politico, la insolvencia del apa-
rato administrativo del gobierno, en-
tre otras causas.

De esta manera, el diagndéstico
emitido era que el Estado administra-
tive habia caido en una sobrecargal!
que deberia resolverse mediante su

1 Una sobrecarga que refleja saldos ne-
gativos como: déficit fiscal, deteriore generali-
zado de la economia nacional, pérdida de ca-
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Endoprivatizacién

El manejo publico se convierte
en el objeto de una
transaccion mercantil

El cémo lo hace la
Administracion Publica

Se privatiza
la gestion interna

adelgazamiento, recorte o, como sefla-
la Guerrero, mutilacién, paralocual la
ideologia “neoliberal” dominante uti-
lizé como bandera de cambio y método
correctivo la privatizacién.? A lo que
Guerrero responde que se traté en la
realidad més bien de un avasalla-
miento de las naciones deudoras por
los paises acreedores (p. 48).
Asimismo, el autor critica a la
privatizacion, porque supuso que tan-
to el sector publico como el privado
funcionan bajo los mismos estimulos
y desestimulos, guiados por una divisa
comun de caracter econémico... y des-
taca que los especialistas en teoria de
las organizaciones suponen infunda-
damente que sus semejanzas tocan

lidad de vida de la poblacién, incremento desme-
dido de la deuda publica, cardcter superfluo
de algunas dependencias de la administracién
publica y falta de calidad de los servicios pu-
blicos (p. 82).

2 Entendida como “el acto de reducir el pa-
pel del gobierno, o aumentar la funcién del sector
privado, en una actividad o en la propiedad de
los bienes” (p. 45) Cuyas modalidades pueden
ser pasivas con una depuracién directa o gradual,
o bien, via la renuncia, el corrégimen o el aban-
dono.
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puntos esenciales (p. 50). (Aspecto en
el que el autor deja cabos sueltos que
hacen débil su argumento.) Y sefiala
que la pretendida eficiencia que lograria
la privatizacién se materializé en un
mayor deterioro de la administracién
publica, pues la eficiencia se confun-
di6 con rentabilidad o racionalidad, al
mismo tiempo que no se detectaron los
valores que estaban detras, como la
competencia y el individualismo.3

Por consiguiente, Guerrero sostie-
ne que el problema del gobierno fue
mal planteado, ya que no se trataba
de su magnitud sino de la calidad de
sus servicios... Su magnitud esta de-
finida por las consecuencias politicas
que produce, principalmente el orden
cualitativo, el grado de eficiencia y el
consenso politico (p. 64).

En la siguiente seccién denomi-
nada la segunda revolucion de los ge-
rentes, aborda el Estado gerencial a
partir de sus fundamentos practicos
y tedricos. Es decir, por un lado sefiala
que, a diferencia del manejo puiblico
(public management), que se desarrolla
como un “paradigma de implementabi-
lidad”, el nuevo manejo piblico (new
public management), base del Estado
gerencial, ha sido propuesto como un
“paradigma de gobernabilidad” (p. 81).

El paradigma de la implementa-
bilidad de la administracién publica
es cuestionado al igual que sus su-
puestos de racionalidad clasica, o sen-

3 Al respecto, Guerrero sefiala que el Es-
tado tiene otros eriterios (valores) ademas de
la eficiencia, como son: la proteccién de los
derechos privados, el desarrollo de la vida ci-
vica, la responsabilidad colectiva, las respues-
tas a la opinién puablica, el mantenimiento del
orden y la provision de un minimo de bienes-
tar social (pp. 92-93).

cillamente han sido rechazados para
dar cuenta de larealidad. Estolleva a
que se cuestione laidentidad de la ad-
ministracién publica, asi como de la
nueva administracién piblica. Y mien-
tras se permanece en dicha crisis, el
nuevo manejo publico adquiere fuerza
en la vida préctica, sobre todo en los
paises que impulsaron su formulacién
y operacién como Gran Bretafia y
Estados Unidos.

Por una parte, desde el punto de
vista tedrico, Guerrero seiala que este
auge del nuevo manejo piblico* no
tiene nada que ver con el manejo pu-
blico, ya que la verdadera paternidad
del primero es la economia (p. 105).
Por lo tanto, sostiene que los padres
fundadores de este movimiento no son
Wilson, Goodnow, Taylor, Fayol, Ur-
wick, Barbard, White, Gullick, Waldo o
Drucker, sino, en realidad, Friedman,
Von Mises, Von Hayek, Buchanan,
Tullock, Ostrom, Olsen y Niskanen. ..,
debido a que estos tiltimos no eliminan
las distinciones entre el sector publi-
co y los negocios privados... al mismo
tiempo que conciben al “Estado como
un ente homogéneo en términos orga-
nizativos mds que un sistema diferen-
ciado que esta integrado por organiza-
ciones con tareas, valores y relaciones
que producen mas complejidad y me-
nos capacidad de manejo” (p. 108).

4 Entre las fuentes mas importantes del
new public management, segin Guerrero, se
encuentran: las estrategias derivadas de los
programas de exoprivatizacién del tacherismo
y la reagonomia, hoy dia pregonados por la
reinvencién del gobierno clintoniano; el entra-
mado doctrinario cuyo tronco central es 1a eco-
nomia neocldsica general, y la opcidn piblica
junto al romanticismo antiadministrativo
(p. 105),
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Por la otra, respecto a su Ambito
de accién, Guerrero establece que el
new public management es hijo del
partido conservador, por lo que se trata
mas bien de un programa estratégico
de un partido elaborade en una teo-
ria rigurosamente elaborada (p. 136).
Este programa sostenia que la admi-
nistracién puablica podria mejorar si
aprendia cuatro lecciones: desarrollar
una visién empresarial, practicar el
liderazgo efectivo, fomentar la innova-
cién en toda la organizacién y mejo-
rar las relaciones con los clientes ex-
ternos (p. 137). Para ello, se requiere
que el aparato de gobierno esté en ma-
nos de gerentes profesionales (p. 138).

La endoprivatizaci6n se abre paso
como el elemento basico de la segun-
da revolucién gerencial; pero mien-
tras que para algunos la esperanza de
volver al Estado administrativo busca
s6lo cambios graduales, para los que
consideran que dicho Estado es insal-
vable (p. 141), 1a posicién dominante
es la segunda. Pero para realizar estos
cambios, cada organizacién debe se-
guir algunos puntos basicos, tales como
abrir la libertad de manejo, la decla-
racién nftida de metas, la asignacién
de responsabilidades y un mayor én-
fasis en el control por resultados.

En este punto, Guerrero conclu-
ye que las criticas a la administracién
piiblica no emanan de los académicos
de dicha profesién, sino de los profeso-
res de las escuelas de economia y de
negocios de influencia neoliberal, una
idea basica de reformar al sector pu-
blico desde adentro. Y critica a la nue-
va gerencia piiblica por: a) olvidar su
carécter publico, b) desarrollar una
separacion entre cliente y civdadano,
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¢) la orientacién al cliente no tiene
nada novedoso, y d) responde a una
cultura piiblica diferente entre quie-
nes disefian y entre quienes elaboran.

Ademis, en la tercera parte, deno-
minada Estado civico, Guerrero expli-
ca el transito del Estado gerencial al
Estado civico. La realidad muestra
que el modelo del nuevo manejo pu-
blico fallé, sus procesos de exopri-
vatizacién y endoprivatizacién han
dotado de mayor complejidad, incer-
tidumbre y oscuridad los procesos y
capacidades del gobierno. Por lo que
la nueva tendencia o tipo de Estado,
como el civico, debe estar sustentado
en relaciones de cooperacién que a su
vez refuerzan el régimen politico
institucional (p. 177).

Un Estado en el que priva la vida
civica y en el que el binomio de éxito
o buen desempeiio de éste radica en
la gobernabilidad y la implementa-
bilidad. Es decir, la relacién entre las
capacidades que tiene el Estado para
regir a la sociedad y la capacidad de
que una idea u objetivo se traduzca en
una accién concreta, cuyo puente lo
constituye el “arte del gobierno”,
o como dice Guerrero, se trata de la
seguridad interior del Estado en aras
de hacer feliz a la sociedad, por lo cual
se funda en un valor fundamental: 1a
justicia (pp. 178-179).

De esta manera, el autor argu-
menta a lo largo de esta obra que un
“Estado gobernable” no es aquel que
sustenta sus acciones en la eficiencia,
sino m4ds bien aquel donde la politica
refleja consenso general, comunidad,
legitimidad, organizacion, eficacia y
estabilidad (p. 180). Con esto se abre
el andlisis a otros valores y se le da
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entrada a los viejos campos de estu-
dio, pero en mi opinién, su punto mas
impactante resulta ser el mas débil,
pues su pretendida revalorizacién del
aspecto politico sobre el técnico den-
tro de las acciones que realiza el Esta-
do no logra escapar de una propuesta
sustentada en una légica discursiva,
donde no sélo hay espacios de discusién
y didlogo adecuados, sino lo mas im-
portante, ciudadanos con la capacidad,
actitud y disposicién para participar
en las reglas de dicha comunidad ideal.

Para Guerrero, la ingoberna-
bilidad no es una cuestién de disfun-
cionalidad, sino un problema estruc-
tural que se origina en la organizacién
y desempeiio del gobierno (p. 190).
Esta surge debido a que se degenera
y degrada el propio gobierno, se trata
de una ingobernabilidad que tiene sus
raices en causas estructurales como
son “la decadencia politica, 1a auto-
clausura de los procesos de direccién
de la sociedad y explosién de la com-
plejidad”. A consecuencia de lo cual,
se cuenta con una administracién pu-
blica imposibilitada, que desconoce no
s6lo sus limitantes estructurales y que
no sabe identificar sus debilidades
ocasionales o accidentales, lo cual ha
sido, en gran parte, por el olvido de la
policy, la discusién, el debate y la ne-
gociacién publicos, es decir, el apren-
dizaje politico.

El rescate de la politica para dar
cuenta de la vida social pretende ade-
mas servir de critica al énfasis en la
eficiencia a un cambio de modelo ex-
plicativo de la sociedad, que actual-
mente se ve dominado por la econo-
mia. Al respecto, Guerrero sefiala que
“la economia y la sociedad dependen

de la politica dominante, pues el poder
del Estado es la energia necesaria
para consumar la obra” (p. 233). En tal
sentido, esta obra se manifiesta como
un reclamo al dominio de un paradig-
ma de administracién privada dentro
del gobierno con rechazo de los valores
esenciales de la administracién piibli-
ca: las humanidades, el civismo y el
interés publicos. Sin embargo, para que
estos valores se cumplan, se requiere
que Estado y sociedad cumplan con un
pacto basico, sustentado en el binomio
proteccién-obediencia y la justicia.
Por ello, Guerrero plantea que el
Estado civico implica una cruzada en
favor de la reestructuracion del tejido
social... (donde) es imprescindible re-
forzar la cultura y sus grandes poten-
cialidades para la bisqueda de solucio-
nes alos agobiantes problemas sociales
de la regién, y considerar en la agenda
del desarrollo el papel de la equidad,
la ética y la justicia (pp. 245-246). Se
trata, pues, de recuperar una cultura
civica a partir de las relaciones entre
la politica y 1a administracién puibli-
ca, en donde esta iiltima “desempeiie
un papel protagénico en la promocién
de las responsabilidades y virtudes ci-
vicas de los funcionarios y profesio-
nales que laboran en su senc” (p. 266).
Finalmente, entre algunos otros
aspectos relevantes del libro se en-
cuentran dos aspectos b4sicos: prime-
ro, su enérgico cuestionamiento y cri-
tica a la incorporacién acritica y décil
de nuevos paradigmas en las ciencias
sociales, sobre todo, dentro de la ad-
ministracién publica; y, segundo, su
abierta critica al new public manage-
ment, seainterpretado como nuevo ma-
nejo ptblico, segiin Guerrero, o bien,
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en su acepcién més comin, nueva
gerencia priblica, la cual se ve consoli-
dada por el argumento de que se tran-
sita, en un nuevo milenio, de un Esta-
do gerencial a un Estado civico (p. 267).
Con respecto al primer punto, se-
fiala el autor que éste ha sido la cau-
sa de que se produzcan “traducciones
equivocas, interpretaciones seman-
ticas enclenques y falsificaciones con-
ceptuales que vulneran una interpre-
tacién cientifica digna y fructuosa
entre culturas administrativas diver-
sas” (p. 7). Sin embargo, en vez de
asumir una posicién de rechazo y exclu-
sidn, lo que se requiere es, como promue-
ven otros autores (Arellano y Cabrero,
2000), adaptar y construir en vez de
limitarnos a adoptar o criticar. En este
sentido, la apuesta es por lo que Gue-
rrero ha denominado “una adaptacién
local benéfica”, que incentive por igual
a la ciencia, la academia y la profe-
sién nacionales. El riesgo que se pre-
senta, por otra parte, es desviarnos
de este cometido y caer en un culto de
“modas pasajeras” que traen el efecto
adverso. La propuesta del autor, en este
punto, es la de defender, sobre todo
en las naciones iberoamericanas, una
“importacion critica y fructuosa de la
ciencia proveniente del exterior” (p. 8).
Respecto a la critica al new public
management se argumenta que ha
traido efectos negativos a la capaci-
dad de gobernar por parte del Estado
debido a cuatro aspectos bésicos:

a) desviar los servicios de la adminis-
tracién puablica del ciudadano y orien-
tarlos hacia el consumidor; b) aumen-
tar la eficacia de los servicios piblicos
desagregando a las burocracias gu-
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bernamentales en unidades organi-
zadas alrededor de la nocién de agen-
cia especial financiada por el consu-
midor, desarrollando el mercado en
su seno; ¢) promover una administra-
cion de personal sin servicio civil, en
la cual impere el contrato, la evalua-
cién de resultados y sueldos bajo incen-
tivos; y d) someter las operaciones
gubernamentales a la competencia
interna y externa con base en razones
de mercado, mas que en causales
administrativas (pp. 10-11).

La obra busca ser una revalori-
zacién de la administracién pablica
como disciplina, lo cual habia sido
puesto en discusién erréneamente, se-
guin Guerrero, por explicaciones sim-
plistas sustentadas en un espiritu em-
presarial y no en la base fundamental
de la administracién piablica: 1a poli-
tica. Por lo que su propuesta es por
un gobierno ciudadano, civico, que sea
responsable ante la sociedad mas que
uno encaminado exclusivamente a la
légica del costo beneficio.5

En este aspecto se encuentra lo
novedoso de su articulo, pues a raiz
de su critica y decadencia se ha dado
pauta a un nuevo tipo de Estado. Sin
embargo, desde mi perspectiva, dichos
cuestionamientos adolecen de un tra-
tamiento mayor y hacen que, de cierta
manera, su propuesta caiga en una

5 Al respecto se recomienda revisar el tex-
to de Arellano (1999), “De la administracién
publica a la nueva gerencia publica: cinco dile-
mas de una problemaética transformacién”, don-
de se concluye que ni la NGP ni la vieja admi-
nistracién publica logran solventar una serie
de contradicciones o paradojas que cuestionan
su estudio, como por ejemplo, la que sefala
que a mayor rendicién de cuentas, menores
capacidades de innovaci6n.
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satanizaciéon de algo que no es mads
que una herramienta para la accién
de gobierno, es decir, un conjunto de
métodos de andlisis y decisién (Cabre-
ro y Nava, 1999). El problema reside
en mistificar lo que el modelo de deci-
sién es a partir de c6mo es utilizado
en la practica. Este punto es debati-
ble, pero cabe mencionarlo para abrir
en lo sucesivo atin mas los espacios
de discusién y reflexién, como ha sido
el caso de este libro.
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Lizbeth Salinas

A partir de 1974 un gran mimero de
nuevos regimenes democraticos
han emergido en el mundo. Esa ten-
dencia mundial fue definida por Sa-
muel Huntington como la third wave.
Las dos olas previas de democratizacién
terminaron con reveses y quiebres en
esta tendencia. Ante esta evidencia,
Larry Diamond intenta desarrollar y
exponer los elementos que considera
necesarios para “desarrollar” la demo-
cracia buscando su consolidacién. Su
trabajo parte de la aceptacién detl dis-
curso de la democracia como “la mejor
forma de gobierno”. Una vez reconoci-
do este elemento, 1a gran pregunta que
se sugiere es: jcdmo hacer para desa-
rrollar y consolidar la democracia?

Conceptualizaciéon
de las democracias

Diamond, en el capitulo primero de
su libro, conceptualiza las democra-
cias en los siguientes formatos: demo-
cracia electoral (de acuerdo con esta
concepcién, el dnico requisito para la

democracia es que haya elecciones com-
petidas), democracia liberal, pseudo-
democracias (carecen de elecciones
competidas). Lo que distingue aladl-
tima clasificacién de los regimenes auto-
ritarios es que los primeros toleran al
menos la presencia de partidos opo-
nentes.

Los argumentos que Larry Dia-
mond desarrolla a lo largo del libro
consideran como premisa el alcance de
la democracia liberal, que entre otros
componentes incluye: @) subordinacién
de la milicia a los civiles electos; b) di-
visién de poderes que garantice la res-
triccién del poder del Ejecutivo;¢) elec-
ciones competidas; d) proteccién de
minorias; e) garantia judicial de res-
peto a los derechos individuales; ) los
ciudadanos son politicamente iguales
ante la ley; y g) existencia de medios
alternativos de informacién a los que
los ciudadanos tienen acceso.

;Por qué es importante esta distin-
cién entre definiciones? Larry Dia-
mond considera que una caracteristica
de varias de las democracias produc-
to de la tercera ola (entre ellas, por
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supuesto, las latinoamericanas) es
que no son liberales y estan pobre-
mente institucionalizadas.

Al utilizar como ejemplo a Amé-
rica Latina, Diamond expresa que el
clamor de una “democracia universal”
es falso. En estos paises, se utiliza lo
que O’Donnell define como “democra-
cia delegativa”. Esta definicién se ma-
nifiesta, de acuerdo con el autor, a tra-
vés de la debilidad institucional en
estos paises, la ausencia de controles
horizontales y el caracter disfuncional
del sistema judicial. Las anteriores
caracteristicas, combinadas con una
ausencia de respeto a los derechos hu-
manos, conforman la definicién de
“democracia no liberal”.

Ante una fragilidad tan inminen-
te, Diamond cuestiona la suposicién
de que las democracias persistirdn
permanentemente, y es aqui donde
radica la importancia de la consoli-
dacién democratica. ;Qué es la conso-
lidacién democratica? De acuerdo con
Dankwart Rustow, la “consolidacién
involucra una habituacién en la cual
las normas, los procedimientos y las
expectaciones de la democracia estan
lo suficientemente internalizadas
como para que los actores, de una forma
indiscutible y casi instintiva, actien
de acuerdo con las reglas del juego”
(Diamond, 1999, p. 65). Por lo anterior,
este autor asegura que la consolidacién
democratica sélo puede ser entendida
como un cambio en la cultura politica.

El proceso de consolidacién

De acuerdo con el autor, el cambio en
la cultura politica, inherente en los

procesos de consolidacién, se da en las
dimensiones de normas y comporta-
mientos e involucra a tres actores:
elites, organizaciones (como partidos
politicos, sindicatos, asociaciones de
negocios, etc.) y las masas.

Por otra parte, el autor habla de
tres tareas genéricas que las nuevas y
fragiles democracias deben manejar
si pretenden consolidarse: profundi-
zar la democracia, institucionalizarse
politicamente y alcanzar un buen de-
sempeio del régimen.

;Qué involucra cada elemento?
Para Diamond, profundizar la demo-
cracia implica hacer las estructuras
democraticas mas liberales, mas re-
presentativas, accesibles y susceptibles
de rendicién de cuentas. Por otro lado,
un régimen democratico se instituciona-
liza politicamente cuando los patrones
de comportamiento se vuelven recurren-
tesy predecibles, es decir, la institucio-
nalizacién politica implica promover
la convergencia alrededor de reglas y
procedimientos politicos comunes. Por
iltimo, el desempefio del régimen in-
cluye el area politica y econémica. Los
regimenes democraticos deben produ-
cir buenos resultados politicos para
legitimarse o, al menos, en palabras de
Diamond, para “evitar la cristaliza-
cién de almacenes de resistencia”; res-
pecto al desempetio del régimen en tér-
minos econémicos, el autor asegura
que este elemento desempeiia sélo un
papel instrumental.

Tanto el desempefio como la ins-
titucionalizacién politica contribuyen
ala profundizaciéon democratica, y estos
elementos forman parte de las dina-
micas necesarias para modificar la
cultura politica. ;Por qué el desemperio
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econdmico esté relegado a un papel ins-
trumental? De acuerdo con Diamond,
una vez que la transformacién de la
cultura politica inicia, ésta se refleja
en un mayor soporte para la demo-
cracia, y su argumento predice que
dicho soporte serd cada vez menos
condicional al desempefio econémico.

Los elementos seiialados tienen
relevancia en el analisis de Diamond
en la medida en que contribuyen al
cambio en la cultura politica. Puesto
que el argumento principal del autor
para explicar la consolidacién demo-
cratica es la cultura politica, la defi-
ne y desarrolla ampliamente en uno
de sus capitulos.

Cultura politica

Para Diamond, la cultura politica se
define como “las creencias predomi-
nantes de los individuos, actitudes,
valores, ideales, sentimientos y eva-
luaciones sobre el sistema politico de
su pais y del papel de ellos mismos en
ese sistema”.

Diamond concuerda con los teéri-
cos clasicos de la democracia (Rousseau
y Mill, entre otros) respecto a las vir-
tudes de 1a democracia participativa,
al afirmar que no hay mejor manera
de desarrollar los valores, habilidades
y compromisos democraticos que a tra-
vés de una experiencia directa con la
propia democracia.

;Qué elementos culturales son
relevantes a la democracia? En gene-
ral, Diamond se refiere a orientacio-
nes como la tolerancia a la oposicién
politica de creencias y posiciones, asi
como de diferencias sociales y cultu-
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rales; el pragmatismo y la flexibilidad
como posturas opuestas a la rigidez
ideoldgica; la confianza en otros acto-
res politicos y en el ambiente social y
la propension al compromiso. Otro ele-
mento cultural relevante para la demo-
cracia es la autoridad, ya que, argumen-
ta, ésta no sélo debe ser cuestionada
y modificada sino también apoyada.
Adicionalmente, Diamond sostie-
ne que una democracia estable requiere
también una creencia en la legitimi-
dad de la democracia, esta legitimidad
es influida por el desempefio del régi-
men, pero también por la manera como
las instituciones democraticas especi-
ficas se articulan con las tradiciones
y otras formas legitimas de autoridad.
A pesar del importante papel que
desempefian estos elementos cultura-
les en los procesos democraticos, Dia-
mond afirma que el compromiso entre
las elites politicas es el tinico que pa-
rece necesario para el establecimien-
to de la democracia. Sin embargo, una
vez que ésta emerge formalmente, la
cultura politica de las masas incre-
menta su importancia. ;Por qué? El
argumenta que para una democracia
estable y efectiva, los ciudadanos deben
desarrollar un compromiso con ella.
¢Cémo influye la cultura politicaen
la consolidacién democratica? Los ar-
gumentos de Diamond podrian resu-
mirse en tres ejes principales de in-
fluencia: a través de la legitimidad, de
la confianza en las instituciones y de la
eficiencia, tanto interna (ciudadanos
informados, participativos, etc.) como
externa (sistema politico responsable).
A pesar de que la historia y la so-
cializacién previa de los individuos
constituye un determinante poderoso

Larry Diamond, Developing Democracy

de la'cultura, Diamond afirma que
ésta no es estatica; por lo tanto, las
democracias fragiles pueden consoli-
darse sélo si demuestran su capacidad
para lidiar con sus problemas econé-
micos y sociales y también su consoli-
dacién dependera de en qué medida
son capaces de ofrecer libertad politi-
ca. Esto requiere la construccién de
“las instituciones de un Estado demo-
cratico, un sistema de partidos y una
sociedad civil”.

Por alguna razén no completa-
mente desarrollada en sus argumen-
tos, Diamond no abunda en el analisis
de cudles son especificamente las “ins-
tituciones de un Estado democratico”
que él estd considerando; tampoco
habla maés de cudles son las caracteris-
ticas requeridas por el sistema de parti-
dos que imagina, ni mucho menos,
cémo disefar este sistema de acuerdo
con el tipo de régimen democratico que
se tenga (parlamentario versus pre-
sidencial, utilizando la clasificacién de
Sartori, por ejemplo). Pues bien, sin
mayores explicaciones, Diamond se
enfoca en la sociedad civil, describe
sus elementos y analiza c6mo ésta
puede contribuir en el proceso de con-
solidaci6n.

Sociedad civil

Para Diamond, la sociedad civil es la
parte de la vida social organizada que
es abierta, voluntaria, autogenera-
tiva, auténoma del Estado, y limitada
por algin orden legal o un grupo de
reglas compartidas. Es diferente de la
“sociedad” en general, anade, en que in-
volucra a ciudadanos que actian colec-

tivamente en la esfera pablica para
expresar sus intereses, ideas, preferen-
cias, para lograr ciertas metas, reali-
zar demandas al Estado, etcétera.

En las transiciones democraticas,
de acuerdo con el autor, la sociedad
civil es un elemento esencial para que
esta transicién se efectiie y, ademas,
la sociedad civil profundiza y consoli-
da esas transiciones. Entre otras ven-
tajas, Diamond atribuye a la sociedad
civil la provisién de las bases para li-
mitar el poder del Estado; asegura
también que es una arena para la edu-
cacion democratica, estructura canales
miultiples de participacién politica,
motiva esa participacién en el &mbito
local, genera y representa una varie-
dad de intereses esencial para miti-
gar la polarizacién politica...

Sin embargo, a pesar de esta gran
lista de atributos positivos, Diamond
sefiala varios factores que pueden
obstaculizar las ventajas que la socie-
dad puede ofrecer. Por un lado, estas
asociaciones civiles sélo servirian si
son auténomas; en este sentido, tam-
bién incluye a los medios de comuni-
cacién y argumenta que tener cana-
les alternativos de informacion es de
vital importancia para el sostenimien-
to de la democracia; sin embargo, la
necesaria autonomia también aplica
en este Ambito.! Por otra parte, como
se especificé previamente, la sociedad
civil no sélo debe cuestionar y criticar

1 Considero necesaria la siguiente exten-
sién: el escritor y periodista Arturo Pérez-
Reverte mencioné en una conferencia que en
un entorno donde los medios de comunicacién
requerian una concentracién de recursos cada
vez mayor, esos grandes capitales dificilmen-
te podrian estar desligados de intereses.
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la autoridad, sino también respetarla.
Ademas, argumenta que es dificil que
esas organizaciones sobrevivan en un
entorno donde las prioridades cambian
constantemente.

A pesar de la primacia que Dia-
mond dedica al analisis de la sociedad
civil, se pregunta cudl es la importan-
cia de ésta en relacién con el papel de
las elites. Acepta la importancia que
desempefian estas tiltimas en los pro-
cesos de cambio y consolidacién y, en
este sentido, arguye que la importancia
de la masa popular radica en su pa-
pel de pivote como auxiliar en la transi-
cién y su profundizacién de los vinculos
democraticos mas alla de las estructu-
ras formales.

Comentarios

En su estudio, Diamond considera
sblo tres actores relevantes: las orga-
nizaciones (partidos politicos, sindica-
tos, asociaciones de negocios, etc.), las
elites y las masas. Diamond niega a un
actor fundamental: el Estado. ;Cual
es el papel del Estado en ese proceso?,
mas especificamente, jcudl es el pa-
pel que el gobierno desempeiia en la
consolidacién? Al parecer, sélo lo consi-
dera como la arena donde se reflejan
las interacciones entre el resto de los
actores relevantes. Diamond, al no in-
cluir al Estado como relevante, niega
la potencialidad motora que este ente
puede tener por si mismo. Esta conside-
racién resulta esencial, pues Diamond
reiteradamente habla de la importan-
cia de la construccién de mecanismos
formales que propicien el cambio en
la cultura politica al que tanto alude.
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;Cual es el espacio primordial para la
construccién de esos mecanismos? ;No
lo es el Estado, a través del aparato
burocratico de los gobiernos?

Por otra parte, Diamond asegura
que las democracias fragiles requieren
la construccién de “las instituciones
de un Estado democratico, un sistema de
partidos y una sociedad civil”, esto me
remite nuevamente a la cuestién de
¢quién va a construir esas instituciones?,
icuél el proceso de construccién?
Diamond habla sélo de elementos ne-
cesarios para la consolidacién demo-
cratica, pero no toca en absoluto los
procesos de implementacion. jEn qué
medida los actores excluidos (el go-
bierno, sus burécratas) seran determi-
nantes para la especificidad de esas
instituciones?

Adicionalmente, los tres actores
relevantes que considera no reciben el
mismo grado de atencién en su anali-
sis. Por alguna razén, a pesar de que
asegura que “las elites son mas impor-
tantes para los procesos de estabilidad
y consolidacién” y que sus creenciasy
normas son de “inusual importancia”,
ya que, entre otras cosas, “tienen ma-
yor influencia sobre los eventos poli-
ticos”, las elites son desplazadas dentro
de su anélisis y s6lo se enfoca en el im-
pacto de los otros dos actores de la con-
solidacién.

¢En qué medida esta carencia es
una significativa falta para el entendi-
miento de los procesos de consolida-
cion que afectan a los paises? Los teé-
ricos enfocados en el estudio de las
elites podrian decir que est4 perdiendo
el elemento bésico de analisis y, por lo
tanto, su estudio careceria de poder
real; por otro lado, para los convencidos
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de la importancia de la participacién
de las masas (incluido Diamond), tam-
bién deberia ser importante incluir
ese analisis, pues jhasta qué punto
la movilizacién popular es auténtica
y hasta qué punto se utiliza para pro-
mover los intereses de las elites?

Diamond asegura que no todos los
grupos sociales comparten la misma
cultura politica o que sus valores y
creencias pueden ser distribuidos de
igual manera alolargo dela poblacién.
En este sentido, esta de acuerdo en
que las elites, por su mejor posicién,
tienen mas recursos para imponer sus
valores. ;Cudles son las implicaciones
de este argumento?

Ese argumento podria sugerir
que la definicién de cultura politica
de un pais esta principalmente influida
por los valores y creencias de las
elites. Sin embargo, Diamond define
la cultura politica en abstracto, como
un espacio neutral, carente de sesgo.
Por lo tanto, si consideramos esa cul-
tura politica como carente de conflicto
y neutral, sin tener en cuenta las di-
ferencias en poder que enfrentan los
grupos para imponer su propia defini-
cién, ;no se estaria favoreciendo el
discurso valorativo de las élites, puesto
que Diamond afirma que ellas estan
en mejor posicién de imponer sus es-
quemas?

Todo discurso implica un elemento
valorativo subyacente. Diamond des-
cribe con amplitud el papel que la cul-
tura politica y, en especifico, el papel
que la sociedad civil desempefia en la
consolidacién democratica. Tal vez lo

que estd implicito en su argumento
es el constante proceso de definicién
y redefinicion de la cultura y la demo-
cracia. Un proceso donde no hay solu-
ciones tnicas ni constantes, un pro-
ceso donde no hay resultados que pue-
dan ser plausibles si estan lejos del
contexto en que pretenden aplicarse.

Quiza lo que esta implicito es en-
tonces el largo camino que las demo-
cracias tienen que seguir para lograr
su consolidacién y salvarse de un re-
vés. Lo implicito es la manera como
esos procesos de definicién y redefi-
nicién implican un juego de poder
constante; un juego en el que, si bien
las elites tienen ventajas, la masa
popular, expresada mediante los ca-
nales politicos formales, asi como por
las multiples vias y flujos que permite
la sociedad civil organizada, también
se vuelve determinante y escapa de la
simple aceptacién de criterios prees-
tablecidos. Una democracia con una
sociedad apatica, entonces, estaria
lejos de la consolidacién, pues seria
s6lo un instrumento para legitimar
las decisiones de las elites.

Por lo tanto, uno de los puntos
importantes en el estudio de Diamond
es la necesidad de la organizacién y
la participacién social, no sélo como
elemento 1itil en la consolidacién, sino
como un imperativo para que las vi-
siones y las demandas de esta parte
de la poblacién (la mayoria, por cier-
to), sean un elemento fundamental en
los conflictivos procesos de definicién
cultural, de transicién y consolidacién
democratica.
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Administracién y culturas politicas
Philippe d'Iribarne

El articulo realiza un inventario de las ensefianzas que deja la inves-
tigacién respecto a cémo influyen las culturas en el funcionamiento
de las organizaciones. Para ello, discute la manera en que puede ca-
racterizarse una cultura.

Modelo y sistema de apoyo a la decisién para problemas
de cartera de proyectos con relevancia social

Eduardo Ferndndez Gonzalez y Jorge Navarro Castillo

El trabajo tiene el objetivo de proponer un modelo que permita decidir
una cartera de proyectos de organizaciones del sector publico, funda-
ciones, etc., una vez que se conoce la evaluacién de los mismos. Para
ello, construye un modelo de preferencias no lineal que refleja la im-
precisién de los requerimientos presupuestales y gque puede ser
implementado con cierta eficiencia algoritimica. El trabajo muestra
un ejemplo.

La nueva administracién piblica: el equilibrio
entre la gobernanza politica y la autonomia administrativa

Tom Christensen y Per Leegreid

Se dice que las reformas modernas, como el modelo denominado “nueva
administracién ptublica”, representan una tendencia a la globalizacién:
se estdn difundiendo con rapidez en todo el mundo y estén ejerciendo
un efecto importante y similar en las actividades de las organizaciones
publicas. En este articulo se pone en tela de juicio ese punto de vista
mediante el analisis de los distintos efectos y consecuencias que tuvo el
modelo de la nueva administracién piblica cuando se puso en practica
en los sistemas del servicio civil de Australia, Nueva Zelanda y No-
ruega. Desde la perspectiva de la transformacién, interpretamos esos
efectos como el resultado de una combinacién de ideas globales, carac-
teristicas culturales nacionales e intentos de control politico y admi-
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nistrativo de las reformas. En particular, centramos nuestra atencién
en la manera como el modelo de la nueva administracién piblica afec-
ta la relacién entre los liderazgos politicos y administrativos y nos
preguntamos si los politicos estdn perdiendo el control debido al predo-
minio de las normas y valores econémicos, a la devolucién estructural
de facultades o a la contratacién y a las transformaciones del espiritu
publico de los servidores civiles.

Las paradojas de las conquistas revolucionarias:
municipio y reforma agraria en el México contemporaneo

Helga Baitenmann

El articulo se ocupa de la relacién entre el municipalismo y el agrarismo
posrevolucionario, considerdndolos como dos plataformas politicas
incompatibles. Para ello, se muestran los efectos practicos de esta com-
pleja relacién a través de dos estudios de caso realizados en Tijuana y
Mexicali.

Hong Kong: una perspectiva de interconexién
sobre la Regién Administrativa Especial de China
después de su primer aniversario

Robert W, Gage

El propésito de este articulo es examinar ciertos cambios ocurridos en
Hong Kong desde su devolucién a China. Para entender su importan-
cia, dichos cambios se analizan desde una perspectiva de interconexién,
sobre todo porque se relacionan con la dindmica de las redes regiona-
les. Algunos de esos cambios sentaron las bases para la creacién de
nuevas redes e introdujeron nuevos miembros de las redes en la arena
publica; otros se dieron en las antiguas relaciones entre los actores de
las redes, como los del servicio publico superior. Durante el primer
ano, el papel central de Pekin ha side un medio eficaz para la asimila-
cioén y reafirmacion de los valores chinos y ha tenido un importante
efecto en la calidad de la cohesién y en los alineamientos de las redes.
Asimismo, los cambios comenzaron a reducir la firme posicién regio-
nal internacional de Hong Kong.
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La privatizacién y regulacion de los ferrocarriles
en Argentina. La dimensién de lo politico en las politicas
de reestructuracién del sector

Ruth Felder

El trabajo reflexiona acerca del proceso de privatizacién de los ferro-
carriles en Argentina. Este proceso sirve para analizar la redefinicién
del papel del Estado que abandon6 las tareas relacionadas con la pres-
tacién para asumir las de regulacién. El proceso de retirada estatal
muestra la complejidad inherente a la redefinicién de los alcances y
modos de intervencién del Estado.
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Management and Political Cultures
Philippe d’Iribarne

The article makes an inventory of the teachings left by research on
how cultures influence the operation of organizations. In order to do
it, it discusses the way a culture may be characterized.

Model and Decision Support System for Portfolio
Problems in Projects of Social Importance

Eduardo Fernandez Gonzalez and Jorge Navarro Castillo

The paper’s goal is to propose a model to choose a prgject portfolio of
public sector organizations, foundations, etc., once their evaluation is
known. To achieve it, a non-linear preference model is built, reflecting
the lack of accuracy within budget requirements, and showing some
algorithmic efficiency in its implementation. An example is shown in
the paper.

New Public Management - The Trade-Off Between
Political Governance and Administrative Autonomy

Tom Christensen y Per Laegreid

Modern reforms, such as New Public Management, are said to repre-
sent a globalization trend; they are traveling fast around the world
having major and similar impact on the activities of public organiza-
tions. This paper questions this view by analyzing the differentiated
effects and implications of NPM when implemented in the civil service
systems in Australia, New Zealand and Norway. From the transfor-
mation perspective we interpret these effects as a result of a melding
of global ideas, national cultural features and attempts of political
and administrative control of the reforms. We focus especially on how
the relationship between political and administrative leadership is
affected by NPM, asking whether the politicians are losing control,
due to dominance of economic norms and values, to structural devolu-
tion, or to contracts and changes in the public ethos of civil servants.
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Paradoxes of Revolutionary Conquests: Municipality
and Agricultural Reform in Contemporary Mexico

Helga Baitenmann

The article focuses on the relationship between the municipality and
the agrarian reform movement after the Mexican Revolution, consid-
ering them as two incompatible political platforms. To show it, two
practical effects of this complex relationship on two case studies, made
in Tijuana and in Mexicali, are presented.

Hong Kong: A Networking Perspective on China’s Special
Administrative Region (SAR) after its One-Year Anniversary

Robert W. Gage

The purpose of this article is to examine certain changes that have
occurred in Hong Kong since it was returned to China. The article
analyzes these changes, using a networking perspective for under-
standing their importance, particularly as they relate to the dynam-
ics of regional networks. Some changes created a foundation for new
networks and introduced new network members to the public arena.
Other changes occurred in older relationships among network actors
such as those in the Senior Civil Service. During this year, the central
role of Beijing has been an effective means for assimilation and for
reassertion of Chinese values. It has had a major impact on the cohe-
siveness and alignments of networks. These changes have also begun
to reduce the strong international regional position of Hong Kong.
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Railroads’ Privatization and Regulation in Argentina.
The Political Dimension within the Restructuring Policies
in the Sector

Ruth Felder

The paper reflects on the railroads’ privatizing process in Argentina.
This process is useful to analyze the redefinition of the state’s role
that abandoned the tasks related to provision to assume those of regu-
lation. The state’s withdrawal process shows the inherent complexity
to the redefinition of the state’s scope and ways of intervention.
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