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DESARROLLO ECONOMICO, INVESTIGACION Y
DESARROLLO, ELABORACION DE POLITICAS
PUBLICAS: ALGUNOS PUNTOS DE CGNVERGENCIA.*

A.O. Hirschman y C.E. Lindblom

Cuando un grupo de cientificos sociales, en la persecucién de diversos
objetivos de trabajo, cada uno por separado, coinciden en puntos de vista no
ortodoxos sobre ciertos fenémenos sociales, resulta necesario realizar una
investigacion més profunda. En este trabajo se analizardn los puntos de
convergencia de A.O. Hirschman sobre desarrollo econémico, de Burton
Klein y William Meckling acerca de Investigacion y Desarrollo y los de C.E.
Lindblom respecto a la elaboracion de politicas piblicas. Estas tres lineas de
trabajb, independientes entre si, parecen desaliar, de manera muy similar,
algunas proposiciones ampliamente aceptadas acerca de lo que, de distintas
formas, ha sido descrito en la literatura como el proceso de solucién de
problemas y toma de decisiones. Antes de discutir las inlcrrclacion?s entre
estos puntos de vista, daremos un breve resumen de sus contenidos.

Hirschman y el desarrollo econémico

La tesis central de Hirschman en Estrategias del Desarrollo Econémico es su
ataque al modelo de “crecimiento balanceado”, tanto como objetivo sine qua

* Articulo publicado bajo el titulo “Economic Development, Research and Development, Policy
Making: Some Converging Views", en Systern Thinking F.E. Emery ed. Baltimore: Penguin Books
Inc., 1972. Traduccién de Carmen Roqueiif,

1 Otra linea de trabajo es la representada por André Gunder Frank en los “niveles de conflicto” dentro
de la teorfa de las organizaciones. Esta difiere lo suficiente de la perspectiva adoptada en el presente
articulo como para haberla incluido pero seasemeja lo bastante como para serdel interés de cualquiera
que desce explorar profundamente los campos no tratados en este trabajo, (Frank, 1959; Frank y
Choen, 1959).
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non del desarrollo, como en cuanto objetivo fundamental a ser alcanzado en
las politicas de desarrollo econémico.

El argumento base para defender el crecimiento econémico desbalancea-
do es que, en cualquier corte temporal, los recursos de una economia no
deben ser considerados como algo inmutable, y que una cantidad mayor de
recursos o factores de la produccién se pondra a disposicion si el desarrollo
se encuentra marcado por desequilibrios sectoriales que animen a los empre-
sarios privados o a las autoridades publicas a entrar en accion. Aun sisabemos
exactamente cOmo serd la economia en una etapa posterior de desarrollo
—argumenta el autor— podemos llegar a esa ctapa de manera mas expedita,
mediante el camino del crecimiento desbalanceado; en virtud de los impulsos
adicionales recibidos por la economia cuando entra en desequilibrio.

Tomemos como ejemplo una economia con dos sectores que estidn en
interdependencia, en el sentido de que cada uno de ellos provee al otro con
algunos insumos y de que los receptores de ingresos en cada sector consuman
parte de la produccién del otro. Con un incremento previsto en las tasas de
capital y un aumento en‘el suministro de mano de obra, se puede calcular en
cualquier momento el indice de crecimiento de ambos sectores de modo que
sean Gptimamente eficientes desde el punto de vista de la utilizacién de
recursos y la satisfaccion del consumidor.

Esto es el crecimiento balanceado en el més amplio sentido del término.
El modelo de crecimiento desbalanceado mostrard una ineficiencia compa-
rativa inicial a través de una variedad de sintomas; pérdidas aqui, exceso de
ganancias alld y consecuentes movimientos relativos en los precios; o en
ausencia de lo tltimo, a través de la escasez, los cuellos de botella, la
dilapidacién y el desperdicio. En una economia de libre mercado una posible
repercusion directa es un déficit en la balanza de pagos. En otras palabras,
los desequilibrios sectoriales producirdn un conjunto de sensaciones —la
presencia de angustia o la expectativa de placer— en los que dirigen
la economia o planean las politicas, cuyas reacciones deberdn orientarse
hacia el aumento de la produccién en el sector rezagado.

Bajo el supuesto de que el desequilibrio es, por tanto, autocorrectivo

mediante un conjunto de mecanismos dentro y fuera del mercado, la econo-
mia puede ser impulsada de manera brusca pero también mas rapidamente
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que en condiciones de expansion balanceada. Ciertamente, el proceso puede
ser mds costoso en términos de la utilizacion de recursos; pero, al mismo
tiempo, los desequilibrios atraen mayores recursos € inversiones, los cuales
de otra manera no estarian disponibles. Aqui el punto crucial, pero plausible,
radica en asumir la existencia de un descuido en la economia, y que un flujo
de inversiones, de horas de trabajo y productividad adicionales se pueden
canalizar mediante el desequilibrio como mecanismo de presion. En el
supuesto de un volumen determinado de recursos e inversiones, resultaria
irracional no intentar un crecimiento balanceado en la medida de lo posible;
pero, sin estos supuestos, existe algo asi como un “grado 6ptimo de dese-
quilibrio”. En otras palabras, dentro de un cierto rango, los recursos dispo-
nibles en la economia mediante el crecimiento balanceado quedan més que
compensados con la movilizacion de recursos adicionales, proporcionados
por el crecimiento desbalanceado.
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Figura 1. Crecimiento balanceado versus crecimiento desbalanceado.

Una representacion geométrica simplificada de crecimiento balanceado
versus crecimiento desbalanceado es la anterior: pongamos dos sectores de
la economia, tales como agricultura e industria, cuya produccién se mida a lo
largo de los ejes horizontal y vertical, respectivamente. Establezcamos el
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punto U como el punto donde se encuentra la economia y D o D’ como la
meta a alcanzar. Asumamos que en este momento, existe un acuerdo univoco
y seguro acerca de este objetivo. El crecimiento balanceado intentard mo-
verse a lo largo de la linea UD o UD. Al final de cada periodo de inversién,
la economia se encontrard desarrollando cuotag de produccién que corres-
pondan a los puntos sucesivos en dichas lineas” (ver fig. 1). El crecimiento
desbalanceado implica que cada sector se disparard primero en una direccién
(ver las flechas) y luego, obligados por la escasez y las presiones de la balanza
de pagos resultantes, aunados a otros problemas, se orientaran en el sentido
del eje contrario. Hirschman argumenta que viajando a través de estas rutas,
cuyos costos posiblemente sean mas elevados debido a la escasez y sobrepro-
duccién que les acompanan, la economia llegard mas rapidamente al obje-
tivo planeado. Cabe senalar que existe un conjunto de modelos de
crecimiento con grados de presién distintos. Por ejemplo, empezar por el
desarrollo de la industria probablemente producird més presiones (en virtud
de la escasez de alimentos resultante, o, si los alimentos se importan , debido
a las dificultades en la balanza de pagos) que si la secuencia comienza por
una expansion de la produccién agricola.

Klein y Meckling y la investigacion y desarrollo

Una linea de pensamiento coincidente se encuentra en el trabajo realizado
por Klein y Meckling, quienes han estudiado, durante varios afios, la expe-
riencia obtenida en el &mbito militar, con politicas alternativas de investiga-
cion y desarrollo para crear sistemas de armamento.

Plantean que el desarrollo es més rdpido y menos costoso cuando existe
duplicacion, “confusién” y falta de comunicacion entre equipos que trabajan
en lineas de investigacion paralela. Mds importante aidn, argumentan en
contra de los proyectos que se empefian en integrar varios subsistemas dentro
de un sistema general, bien articulado y arménico. Se inclinan més bien por
la explotacion cabal de ideas fructiferas, al margen de que éstas encajen en
algin patron preconcebido de especificaciones.

2 Inclufmos la linea UD" para sugerir que ¢l crecimiento balanceado no es necesariamente lineal. El
“balance” implica que uno conoce las proporciones adecuadas en cada etapa del desarrollo, pero no
necesariamente que se debe mantener una proporcién constante entre dos o mds tasas absolutas de
crecimiento.
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Supongamos que se estd creando un nuevo aparato aéreo, el cual debe
poseer ciertas caracteristicas minimas de accién con respecto a, digamos,
alcance y velocidad. Una curva similar a SS en la figura 2 podria representar
este requisito. éSe puede argumentar en este caso a favor de alcanzar la meta
mediante un camino desequilibrado, en vez de apuntar directamente al
blanco?

El primer punto, quizéi el més importante, desarrollado por Klein y Meck-
ling es que no existe un solo blanco al cual apuntar, sino una gran cantidad
de combinaciones aceptables que contienen las dos caracteristicas de ejecu-
cién (como se muestra en la figura 2 por la serie de puntos a lo largo del
espacio superior derecho de la curva SS). Cualquiera puede arbitrariamente
escoger el punto §' como el blanco al cual apuntar, aun cuando este punto
sea, en cierto sentido, el grado esperado de avance del desarrollo tecnolégico
a futuro. El argumento, entonces, es en términos de que, como existe un
amplio rango de productos aceptables y debido a la incertidumbre sobre lo
que se puede lograr; cualquier avance en el sentido superior derecho de la
gréfica (tal como PP’) deberia ser impulsado y capitalizado, en lugar de
realizar un esfuerzo excesivo en la direccién de cualquier blanco predeter-
minado de manera arbitraria.
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Figura 2. Rutas alternativas de desarrollo de las dos caracteristicas de funciona-
miento.
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El supuesto en esta linca de argumentacion es que los inventos y el
progreso técnico siguen su propio ritmo al cual nos deberfamos ajustar; en
otras palabras, durante una etapa temprana del desarrollo de un producto
no debe surgir contrariedad si no existe un equilibrio entre las dos especifi-
caciones de ejecucion (el aparato que se estd desarrollando es de alta
velocidad pero de poco alcance), se debe continuar el proceso de desarrollo
lo mejor que se pueda sin hacer referencia al punto §’. La razén mas simple
para ello es que podemos aterrizar en cualquier momento con una combina-
cién aceptable de las dos caracteristicas, para el propésito que se ha plantea-
do: en P’ se ha logrado suficiente alcance y mucha mayor velocidad de la que
hubiéramos podido imaginar originalmente.

Existen también otras razones, mds interesantes, paraconsiderar deseable
desdenar de manera “sabia y saludable” el equilibrio entre dos requisitos de
operacion en las etapas tempranas de la investigacion y el desarrollo.

Unasegunda posibilidad es que, a medida que madura un invento o avance
tecnolégico y se encuentra plenamente articulado, pueden surgir posibilida-
des de ajuste que no se habian presentado anteriormente. Este fendmeno
se muestra en la figura 2, mediante los dos limites marcados por PB y PB’, los
cuales senalan el rango de variacion posible de las dos caracteristicas men-
cionadas (a lo largo de las lincas punteadas). Si estos limites difieren, como
se observa en la figura, se debe posponer la terminacion del proceso de
investigacion y desarrollo de un producto, hasta lograr €l rango de mayor
flexibilidad (punto C).

Tercero, algunas veces sucede que cierto producto, que en determinada
etapa del proceso de desarrollo sc ha estancado con respecto a uno o dos de
los requisitos especificados, gira de manera espontdnea en el sentido de la
linea PDYy, en el curso de su desarrollo natural, adquiere la cantidad necesaria
de la segunda caracteristica. Ciertamente, asumir que ello sucederd de
manera inevitable requeriria compartir la validez de algunos principios bési-
cos de armonia, a la manera de la crecncii'l griega de que lo realmente bello
posee al mismo tiempo excelencia moral.

3 Asumir la existencia de dichos estados de armonfa bésica puede ser ingenuo, pero ciertamente nos
ayuda a tomar decisiones cruciales tales como elegir cényuge o una profesién.
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La mayor parte de lo sefalado hasta ahora respecto a los productos con
varias caraclteristicas, también puede ser aplicado a sistemas provistos de
componentes complementarios. Sin embargo, algunos de los problemas
referidos se agudizan cuando se trata de sistemas donde los componentes
individuales pueden ser desarrollados y perfeccionados de manera inde-
pendiente. A este respecto, los autores se inclinan por rechazar la articula-
cién de los componentes, aun cuando esto pueda significar una disparidad
en los avances de su desarrollo y desprecian la integracion cabal dentro de
un sistema cn una etapa temprana del proceso.

Una vez mas, la razon principal para ello es la incertidumbre. La configu-
racion final del sistema es desconocida y el conocimiento aumenta en la
medida en que algunos de los subsistemas se van articulando. En primer lugar,
¢l conocimiento acerca de la naturaleza de un subsistema incrementa el
nimero de pistas respecto a las caracteristicas descables de otro, de la misma
forma en que resulta mas sencillo acomodar una pieza en un rompecabezas
cuando algunas de las piczas circundantes se encuentran ya colocadas. Se-
gundo, si dos piezas (subsistemas) han sido desarrolladas de manera inde-
pendiente, casi siempre es posible unirlas mediante pequeios ajustes: lo
importante es desarrollar las piczas, pese a que, al principio, no se ajusten
perfectamente.

Obviamente, si los subsistemas s¢ van perfeccionando de manera inde-
pendiente, es posible que uno de ellos quede terminado antes que los otros;
situacion similar a la del sector de la economia que se adelant6 al otro. Aun
cuando probablemente alcanzardn ¢l grado de utilizacién de manera conjun-
ta, algunos de cllos estardn desfasados con respecto a los otros, como en el
caso de un sistema de aJla fidelidad con un amplificador que es demasiado
bueno para las bocinas.

4 Klein (1960) hace una exposicién exacta“de las diferencias I6gicas y empiricas entre decisiones de
desarrollo y decisiones que aprovechan al mdximo los recursos existentes. El autor se apoya, una vez
mds, tanto en la incapacidad de precisar metas como en los intentos graduales, aproximativos o
miltiples de alcanzar el objetivo planteado. En este sentido, Klein enfatiza ¢l contraste que existe entre
el que toma decisiones en un proceso productivo ya establecido, el cual considera como parte de su
trabajo las pequefias incertidumbres que tenga que alrontar en relacién con la carencia o inexactitud
de informacion, y el que decide de un proyecto de desarrollo, cuyo propésito fundamental es el de
reducir las grandes variaciones en las estimaciones iniciales del proyecto a fin de crear un clima
de confianza favorable a posibles decisiones de inversién y produccién. Asimismo, argumenta que es de
interés secundario para el que decide de proyectos de desarrollo el lograr una combinacién de insumos
eficiente, ya que su interés principal reside en lograr avances ¢n la creacién de nuevos productos o cn
mejoras suslanciales de las caracleristicas de funcionamicnto del producto ya creado.
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Lindblom y la elaboracion de politicas

Latercera linea coincidente es la representada por los trabajos de Lindblom,
en relacién con los procesos de elaboracion de politicas. Estos documen-
tos intentan hacer generalizaciones de largo alcance o, lo que en ciertos
circulos se denominaria elaboraciones de cardcter tedrico; mientras que
los puntos de partida de Hirschman y Klein y Meckling, aunque muy dife-
rentes entre si, se desenvuelven dentro del contexto de solucién de problemas
muy concretos. Las diferencias al respecto hacen que la coincidencia sea més
digna de tomarse en cuenta.

Como punto de partida, Lindblom niega la validez general de dos supues-
tos implicitos en gran parte de la literatura sobre elaboracion de politicas. El
primero sefiala que los problemas de politicas piblicas pueden ser resueltos
en forma satisfactoria si se intenta comprenderlos; el segundo precisa que
existe suficiente consenso para proporcionar los criterios adecuados a fin de
elegir entre alternativas politicas posibles. Aunque el primer supuesto es
ampliamente aceptado —en muchos circulos casi como una verdad evidente
en si misma—, generalmente resulta falso. El segundo es con frecuencia
cuestionado en las ciencias sociales contemporaneas; aun asi, la mayoria de
las propuestas planteadas en la solucién de problemas del modelo racional
comprensivo sélo funcionan si aceptamos este supucsto como cierto.

Las descripciones convencionales del modelo racional comprensivo en la
toma de decisiones establecen los siguientes aspectos:

a) identificacién clara de los objetivos o valores,
b) bisqueda de los medios alternativos para lograr los objetivos,

c) identificacion de las consecuencias, incluyendo los efectos colaterales
de cada medio alternativo,

d) evaluacion de cada serie de consecuencias a la luz de los objetivos.

Sin embargo, Lindblom sefala que, debido a un conjunto de razones, esta
vision sindptica o racional para solucionar los problemas no es factible, ya
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sea porque no existe claridad en los objetivos debido al conflicto social, o
porque se carece de informacion suficiente, o su obtencion tiene un cos-
to prohibitivo, o porque las consccuencias y efectos colaterales son demasiado
complejos para la capacidad intelectual del ser humano. Su complejidad
puede radicar en una lista inflinitamente larga de politicas alternativas y sus
posibles repercusiones derivadas de imponderables en el disefio de los obje-
tivos; aun en el entendido de que no existiera un desacuerdo social acerca de
estos objetivos, a causa de un acervo de informacién demasiado amplio para
ser procesado mentalmente; o, incluso, por otras causas.

Por esta razon que no seria l6gico concluir —argumenta el autor— que,
a pesar de las extremas dificultades que representa el modelo sinéptico,
deberia tratar de lograrse tanto como sea posible. En consecuencia, sugiere
que, en muchas ocasiones, un abandono del modelo racional comprensivo
cs, a la vez, inevitable y, en ciertos dmbitos, deseable. En gran parte estos
abandonos son comunes y la exposicién de ellos permite, por tanto, formali-
zar nucstra percepcion de algunas estrategias Gtiles en la solucion de proble-
mas muchas veces rechazados como aberraciones desde el punto de vista del
modelo racional.

Tales estrategias, que llamaremos “incrementalismo fragmentado”, son las
siguientes:

1. Los intentos de comprension estdn limitados a las politicas que difieren
s6lo gradualmente del status quo.

2. En vez de ajustar los medios a los fines, éstos se eligen de acuerdo con
su capacidad de adecuarse a los medios disponibles o con posibilidad de
obtencioén.

3. Sélo se considera un nimero relativamente pequeiio de medios (politi-
cas alternativas).

4. En lugar de comparar los posibles medios o politicas a la luz de los
objetivos o fines postulados, los objetivos o fines alternativos son también
comparados a la luz de las politicas alternativas y sus consecuencias.

5. Medios y fines son elegidos simultidneamente.
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6. Los fines son revisados, reconsiderados, descubiertos indefinidamente
en lugar de ser determinados en forma relativamente permanente.

7. En cualquier espacio analitico (se refiere a un individuo, agencia, grupo
o institucién) el andlisis y la elaboracién de politicas es seriada y conti-
nua; esto es, los problemas no son resueltos sino atacados repetidamen-
te.

8. El anilisis y la elaboracién de politicas son paliativos: se alejan de los
males en lugar de acercarse a objetivos conocidos.

9. En cualquier punto analitico determinado, el analisis de las consecuen-
cias es bastante incompleto.

10. El analisis y la elaboracién de politicas son socialmente fragmentados,
se desenvuelven simultdneamente en un nimero muy grande de puntos
separados.

La caracteristica mas impactante del incrementalismo fragmentado es
(como se sefala en la estrategia nimero 9) que no existe un intento de
comprension; por el contrario, algunas consecuencias realmente importan-
tes de politicas alternativas son simplemente ignoradas en cualquier punto
de andlisis o de elaboraci6n de politicas. Sinembargo, Lindblom asegura que,
através de un gran nimero de individuos y grupos entre quienes esta dividido
el anilisis y la elaboracién de politicas (ver estrategia nimero 10), lo que se
ha ignorado en un punto puede ser la cuestion central en otro. Asi, con
frecuencia resulta posible encontrar un nivel de racionalidad tolerable en la
toma de decisiones cuando el proceso es visto como un todo en su contexto
social o politico, aun cuando en cada punto de la elaboracion de politicas o
centro de andlisis, el proceso permanezca incompleto. De manera similar, los
errores que el modelo racional comprensivo pretenderia corregir son con
frecuencia evitados por el cardcter incremental y paliativo de este modelo de
solucién de problemas. Ademas, aquellos que no pudieran evitarse pueden
ser corregidos o atendidos en la medida en que aparezcan, ya que este tipo
de anilisis y de elaboracién de politicas es seriado y sucesivo (ver estrategia
namero 7).
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Aunque no es el lugar para revisar todo el argumento, Lindblom trata de
mostrar como las caracteristicas especificas del incrementalismo fragmenta-
do, aunadas a mecanismos de ajuste partidista® mutuo, logran superar las
dificultades caracteristicas que afectan el modelo sindptico de elaboracién
de politicas: conflictos de valores, falta de informacién y complejidad de los
fenémenos, mis alld de la capacidad intelectual del ser humano. Su linea de
pensamiento deja ver la influencia de la teoria politica pluralista, pero difiere
de su interés por el poder de control y se centra, en cambio, en el nivel de
racionalidad requerido o apropiado para la toma de decisiones.

Puntos de convergencia

Silas semejanzas en los trabajos revisados todavia noson obvias, éstas pueden
ser facilmente ilustradas. Compérese, por ejemplo, una economia que se
encuentra en un estado de desequilibrio como resultado de un avance
pronunciado, aunque aislado de un sector, y un sistema armamentista que se
encuentra fuera de balance porque un componente o subsistema es “dema-
siado bueno” en relacién con la capacidad del otro. De manera semejante a
un sector de la economia, es posible que el subsistema en su conjunto sélo
esté muy avanzado en comparacion con una nocion preconcebida y que en
realidad su inesperado nivel de desempeiio sea debidamente aprovechado,
ya sea porque éste permite un mejor desempeiio del sistema en su conjunto
o porque compensa el rezago de algunos otros componentes que se encuen-
tran por debajo de las normas originalmente establecidas. Por ¢l otro lado,
un componente puede ser “muy avanzado™” en sentido real; como en el caso
de un aparato de alta fidelidad, donde ¢l desempeio de un componente no
s6lo depende de su capacidad, sino tambi€n de los insumos de otros compo-
nentes. Esta situacion corresponde exactamente a aquélla de una economia
en desequilibrio estructural. Los componentes rezagados se convierten en
cuellos de botella para el aprovechamiento completo de la capacidad de los
componentes de punta. Aunsi tal sistema o economia representa en si mismo
una utilizacién ineficiente de insumos, puede, no obstante, ser una configu-
racién altamente aprovechable si se concibe como un proceso que se encuen-

* Esla expresi6n se refiere a la existencia de una perspectiva parcial sobre algiin problema ya sea por
un partido polftico o una entidad burocritico-administrativa (Nota del traductor).
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tra en una etapa de su desarrollo. Es de esperar que se hardn intentos para
mejorar los subsistemas o sectores més débiles, de manera tal que la capaci-
dad de los mis sélidos pueda ser completamente aprovechada. Durante el
proceso, los sistemas o sectores mas débiles pueden ser de tal forma mejora-
dos que se conviertan en los mas fuertes, con lo que se establece una serie
de avances por etapas alternadas que puedan llevar al perfeccionamiento de
todo el sistema o economia, mas alld de lo que se hubiera podido lograr si se
hubiera mantenido el equilibrio.

Tanto si nos estamos refiriendo a la economia como a sistemas de¢ arma-
mentos €ste es un asunto de probabilidades. No existe certeza de que un
subsistema que ha logrado un grado de desarrollo muy elevado provocard
que los otros se adecuen o perfeccionen. La existencia de la Linea Maginot
a lo largo de la frontera franco-alemana no produjo un esfuerzo correspon-
diente en la frontera belga a fin de contrarrestar la posible estrategia alemana
tendiente a circunvalar la Linea.

Este ejemplo ilustra un punto importante: un sistema o economia nunca
esta completamente terminado. Aquellos que en la actualidad se encuentran
en equilibrio se convertirdn, probablemente, en €l subsistema o economia
desequilibrado del mafiana, debido a repercusiones inesperadas, dificultades
que surgen repentinamente, contrataques no previstos, técnicas o gustos que
se han modificado, o cualqgicr otra fuerza a la cual el sistema o la economia
tendrd que hacer frente.” Sin embargo, estas repercusiones, dificulta-
des y contrataques no hubieran podido ser visualizados claramente de ante-
mano. El sistema de comunicacién integrado por carreteras, gasolineras,
estaciones de servicio y vehiculos automotores resulta incompleto; en primer
lugar, porque carece de un sistema adecuado de prevencion de accidentes y
también por el smog. Los nuevos sistemas preventivos contra las infecciones,
mediante la utilizacién de antibidticos, se vuelven desequilibrados de manera
repentina debido al desarrollo de nuevas variedades de microorganismos resis-
tentes a las drogas. En estos casos, hubiera sido imposible prever el desequi-
librio y las carencias que surgieron claramente s6lo después de que el nuevo
sistema estuvo en funcionamiento por algin tiempo.

5 Esevidente la similitud que existe al respecto entre la Linea Maginot y algunos de nuestros sistemas
actuales de seguridad tales como la linea de divisién Este-Oeste.
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Una vez que se ha comprendido que un sistema nunca se encuentra
acabado o nunca permanecera acabado, los argumentos para estar en
contra de hacer un esfuerzo considerable en el desarrollo simultdneo de los
diversos subsistemas, bajo un sistema integrado desde sus mas tempranas
etapas, queda sélidamente reforzado. Si se pretende lograr la integracion
tempranay simultdnea, se corre un riesgo mayor de sucumbir a la ilusién de
que nuestro sistema estd realmente acabado en si mismo y que no necesita
mayores arreglos ni vigilancia. Otro es el caso si se ha construido como
resultado de avances y ajustes alternados, lo cual no da cabida a sentirse
plenamente confiado.

Considérese, como otra ilustracion especifica de convergencia, la secuen-
cia de movimientos en la solucién de problemas como los descritos, por un
lado, en términos de desarrollo por Hirschman, Klein y Meckling, y por el
otro, en términos politicos por Lindblom. Recuérdese la grafica del progreso
deseado donde se pretendia avanzar de un punto fijo (el presente) hacia otro
punto fijo en un diagrama bidimensional. De los niveles existentes de pro-
duccién en la industria y la agricultura (o alcance y rapidez en el aparato
aéreo) se pretendia lograr niveles més altos para ambos. Imaginemos una

6 Los ejemplos de la Linea Maginot, el tréfico automotory los antibi6ticos, nos muestran un problema
mds. En los dos tltimos casos, las fallas del sistema s¢ perciben por la existencia de accidentes e
irritacién en los 0jos, 0 a través de nuevos tipos de infeccién. El problema con otros sistemas que se
convierten en subsistemas es que la mutacién puede no ser detectada tan facilmente, o puede
detectarse cuando ya es demasiado tarde, como fue precisamente el caso de la Linea Maginot.
Resulla diffcil precisar el significado de “demasiado tarde”. Los problemas de trélico y de los
antibi6licos fueron descubiertos demasiado tarde para las victimas de accidentes o de las nuevas
infecciones, pero no demasiado tarde —esperemos— para el resto de nosotros. Las deficiencias de
la Lfnea Maginot se descubricron demasiado tarde para salvar a Francia en 1940, aunque no demasiado
tarde para ganar la guerra contra Hitler. Esto nos indica que puede haber casos donde no podemos
exponernos a aprender sobre las imperfecciones y desequilibrios inherentes al sistema mediante el
descubrimiento de las fallas, irritaciones ¢ incomodidades que vayan surgiendo de manera natural.
Tales situaciones nos enfrentan a un problemairresoluble, similar al de un nifio que tiene que aprender
a caminar pero que no le estd permitido caerse. La tentacién de encontrar una solucién tedrica
perfecta es muy fuerte en este caso. Sin embargo, sabemos por todo lo que se ha sefialado hasta el
momento, que no se puede tener plena confianza en este tipo de soluciones, ya que es muy probable
quesurjan algunas fallas aunque hayan intentado evitarse. Una forma de manejar situaciones en donde
nose puede dar el lujo de aprender a través del fracaso, es la de desarrollar instituciones cuya funcién
especifica sea la de estar alerta y detectar las fallas existentes y emergentes del sistema: en una
democracia, algunas instituciones de esta naturaleza son la prensa y un partido de oposicién. En el
caso de los sistemas de seguridad nacional, un cierto ndmero de servicios de inteligencia rivales,
pueden servir al mismo propdésito, puesto que cada uno de cllos estarfa interesado en detectar los
errores de los olros sistemas de scguridad.

89



TRADUCCIONES

situacién en la cual dos partidos con diferentes preferencias quieran “jalar”
en dos distintas direcciones. Lindblom afirma que en esta situacion, la mejor
forma de progresar es a través del “ajuste mutuo” por ejemplo, mediante una
serie de movimientos y contramovimientos en el curso de los cuales se pueda
alcanzar una etapa aun sin previo acuerdo acerca de la meta eventual. Con
frecuencia, los individuos logran acuerdos sobre politicas cuando no obtie-
nen un consenso en los fines. Mas ain, resulta muy posible que el sistema
valorativo de los dos partidos logre un acercamiento una vez que se hallegado
a un acuerdo en la politica a seguir, aceptable para ambos. El protagonista
en la toma de decisiones logra aprender de este tipo de experiencias y esta
inclinado a pensar que, a la largd, la eleccion de politicas influye en los
objetivos, tanto como los objetivos influyen en la eleccion de politicas.

El razonamiento de Lindblom refuerza los otros. Se asemeja al énfasis
puesto por Klein y Meckling en el sentido de que resulta inevitable avanzar
mediante movimientos y contramovimientos que parecerian arbitrarios y sin
sentido, mds que a la tesis de Hirschman sobre la eficiencia de tal secuencia
para “exprimir” recursos adicionales. No obstante, la idea de que los avances
desbalanceados o alternados resultan eficientes en algin sentido, se encuen-
tra también presente. En lugar de basarse en la falta de recursos y en la
convenienciade ejercer presiones para lograr mayores inversiones, Lindblom
destaca la capacidad limitada de conocimiento y el margen restringido de
acuerdo que existe entre los dirigentes, y percibe una serie de ajustes
secuenciales como una forma de maximizar una accion positiva en una
sociedad donde la ignorancia, la incertidumbre y el conflicto obstaculizan no
s6lo la identificacién sino la existencia misma de cualquier movimiento
“6ptimo”.

Existen entre los trabajos, mds que paralelismos, verdaderos puntos de
convergencia; los cuales podemos senalar explicitamente:

1. La similitud mds obvia es que todos insisten en la racionalidad y utilidad
de ciertos procesos y formas de comportamiento los cuales son consi-
derados como irracionales, dilapidadores y, en términos generales,
abominables.

2. Las tres aproximaciones tienen en comiin, por tanto, un ataque a valores
ampliamente reconocidos tales como la sistematizacion (ver el “Modelo
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de desorganizacién éptima” de Hirschman, 1958, p. 80), balance y
programacién detallada; todos concuerdan con Burke en que algunos
asuntos deben ser tomados con cierto grado de negligencia.

3. Estan de acuerdo en seguir paso a paso el desarrollo del proceso sin
especificar objetivos con mucho detalle cuando no se sabe si existen los
medios para atenerse a ellos.

4. Todos coinciden en afirmar que las metas cambian, no sélo en detalles
sino en un sentido mds esencial, a través de la experiencia; mediante
ajustes sucesivos de medios-fines y fines-medios.

5. Todos concuerdan en un punto: quien debe tomar decisiones escogera
entre lo que puede obtener y no tratard de obtener lo que quiere
excepto después de haber identificado lo que puede obtener.

6. Existe también acuerdo en que es posible extralimitarse en la explora-
cion del uso de los recursos alternativos, y en que los intentos por
introducir explicitamente algunas técnicas de maximizacion y coordina-
cioén (tales como los célculos de costo-beneficio o insumo-producto)
pueden resultar ineficientes y daninas en algunas situaciones. En un
sentido mas estricto de aquel que esta implicito en las teorias, el costo
de la informacién y la persecucion de ciertas actividades que general-
mente son concebidas como la mera esencia de la “economizacion”,
puede resultar a veces decididamente antieconémicas.

7. Una razdn para ello es la siguiente: para que un problema logre
solucionarse debidamente, lo mas importante es que quienes toman
decisiones estén sensibilizados y reaccionen rapidamente, tanto a los
posibles problemas que surjan de manera repentina, como a los dese-
quilibrios y dificultades. Esta habilidad para reaccionar con prontitud e
improvisar de manera rapida e imaginativa puede aletargarse si existe -
una indebida preocupacion y, consecuentemente, una pretension de
eliminar estos problemas y dificultades de antemano mediante la “pla-
nificacion integral”.

7 Se puede aludir a una autoridad de mayor rango al respecto, por ejemplo lo seiialado por el Sermén
de la Montana: “No te preocupes por las cosas del manana, pues el mafiana sc ocupard de ellas”.
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8. De manera similar, los intentos por pronosticar pueden estar mal
ubicados y provocar la complicacion del problema, mediante un diag-
néstico y una interpretacion equivocados. En virtud de que el ser
humano posee una capacidad bastante limitada para solucionar proble-
mas y particularmente para prever la forma exacta que tomaran los
futuros problemas; aprender a través de la experiencia que nos dejan
los problemas en el dmbito inmediato puede, con frecuencia, ser la
forma maés expedita y menos costosa de lograr una solucién.

9. Tenemos, por tanto, teorias de toma de decisiones sucesivas, que niegan
la posibilidad de determinar la secuencia del proceso de antemano; que
ponen su confianza en las claves que surjen durante el proceso y que se
concentran en la identificacion de estas claves.

10. Todas basan su confianza en los procesos sociales, no necesariamente
dirigidos en forma consciente para la identificacién de problemas. Los
procesos de ajuste mutuo de los participantes posibilitan el logro de una
especie de coordinacién que no necesariamente ha sido identificada
anticipadamente o centralmente manejada.

11. Al menos Hirschman y Lindblom ven, en los esfuerzos y ajustes politicos
que se dan en el mercado, caracteristicas andlogas a los ajustes sociales
basados en el propio interés.

12. Todos se cuestionan acerca de objetivos tales como “prediccion”,
“direccién central”, “visién integral”, pero no con el fin de apoyar el
“dejar hacer” o censurar la expansion de las actividades del Estado en
el ambito econémico u otros. De hecho, su interés se encuentra inti-
mamente vinculado con las actividades que el Estado lleva a cabo para
la solucién de problemas y toma de decisiones. En su aspecto positivo,
describen como estas actividades se llevan a cabo realmente en compa-
racion con las imdgenes preconcebidas y, en la medida en que éstas son
la norma, proponen su modificacién; en el entendido de que una
apreciacion mds clara de las instituciones y actitudes beneficiara las
actividades relacionadas con la solucién de problemas.

Aunque algunas de estas propuestas resultan familiares, son generalmente
negadas dentro del modelo racional de toma de decisiones y, al menos
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algunas de ellas, son desafios a creencias comunes de dicho modelo. O las
convergencias son accidentales, o la teoria de toma de decisiones ha sobres-
timado el grado en que los procedimientos para la solucién de problemas
estan basados en el sentido comin, por lo que sus planteamientos tienen que
ser modificados o abandonados. Hay que tomar en cuenta la inercia del ser
humano, sus capacidades limitadas, los costos en la toma de decisiones y otros
obstaculos a la solucién de problemas que incluyen la incertidumbre, la cual
es el tnico elemento, dentro de todos, al que se le ha puesto suficiente
atencion. Sin embargo, la mayoria de las investigaciones sobre incertidumbre
se han realizado en el 4mbito de la teoria estadistica.

Puntos de divergencia

Estas semejanzas en la forma de abordar el problema con origenes, estruc-
turas y campos de aplicacion completamente diferentes, son mejor compren-
didos si se scnalan los puntos de diferencia. La base de justificacion para
objetar los preceptos tradicionales de racionalidad, planeacion y balance
varian en las tres aproximaciones analizadas. Para Lindblom es la compleji-
dad; vale decir, la incapacidad del ser humano para comprender las interre-
laciones presentes y las repercusiones futuras de ciertos procesos y decisiones
sociales, asi como un conocimiento inexacto y un medio social conflictivo.
Para Klein y Meckling, la base es casi por completo la incertidumbre futura,
esto es, la incapacidad del hombre para predecir el ritmo y rumbo que
tomaréan los avances tecnoldgicos, por ello es quiza conveniente dejarse guiar
por estos virajes cuando ocurran, si es que ocurren, en lugar de seguir una
secuencia predeterminada. Para Hirschman, la clave esté en la existencia de
dificultades para movilizar los recursos que se encuentran potencialmente
disponibles y la accién minima de toma de decisiones; ello es producto de la
falta de incentivos adecuados para la solucién de problemas y la necesidad
de inducirlos para la toma de decisiones.

Aunque el interés de Klein y Meckling por la incertidumbre puede inter-
pretarse como un caso especifico de carencia de informacidn confiable de la
que habla Lindblom, el campo de la investigacién y el desarrollo es un dmbito
tan diferente del tratado por Lindblom en su problema de la falta de infor-
macion, que no podria argumentarse que comparten puntos de vista simila-
res. La preocupaciéon de Hirschman por la induccién a la solucién de
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problemas es muy diferente de la mostrada por los otros autores en relacion
con los limites en las facultades cognositivas. El no afirma que los hombres
carecen de conocimiento y capacidad para resolver problemas en el sentido
absoluto del término, sino que siempre existe una capacidad subutilizada en
la solucion de problemas, a la que puede acudirse mediante una serie de
mecanismos de induccién.

Estas razones de caricter diverso dan pie a conclusiones similares, lo que las
hace mas persuasivas, ya que las razones se complementan, més que invali-
darse unas a otras.

El hecho de que sean complementarias, desde luego, indica, mds que nada,
un desarrollo insuficiente de la problemética tratada en cada estudio.
Por ejemplo, el de la informacién deficiente para el caso de Lindblom y
Klein-Meckling; en el campo de la investigacion y el desarrollo estudiado por
estos 1ltimos se puede percibir un argumento parecido al de los incentivos
sefalados en el estudio de Hirschman, asi como también que éste desarrolla
como un tema secundario el de la ignorancia y la incertidumbre en el ambito
del desarrollo econémico. Por ejemplo, su parcialidad hacia el “desarrollo
mediante la presion social derivada de la escasez de capital” esta basada, en
parte, en la consideracion de que la escasez y los cuellos de botella remueven
la incertidumbre acerca de los sectores que necesitan prioritariamente de
inversiones. De manera similar, enfatiza la importancia de la complementa-
riedad de repercusiones sueltas o no previstas, tales como necesidades
insatisfechas que surgen en el curso del proceso de desarrollo. Afirma, por
otra parte, que las importaciones son benéficas para inducir a la produccion
local puesto que remueven la incertidumbre previa sobre las existencias del
mercado.

De las diferencias en los fundamentos de los argumentos respectivos,
surgen otras diferencias mds de fondo, las cuales no anulan las conver-
gencias pero que, por otro lado, no deben ser ignoradas por ellas. Por
ejemplo, el argumento de Hirschman en el sentido de que una dependencia
excesiva en la planificacién central serd, con frecuencia, no apropiada para
paises subdesarrollados parece, a primera vista, similar al argumento de
Lindblom de que el ajuste partidista mutuo puede, en ocasiones, lograr la
eficiencia que la omnipresencia de los esfuerzos y controles centrales no
pueden lograr.
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Sin embargo, ante un analisis mas escrupuloso, la reserva de Hirschman
hacia el centralismo sélo se refiere de manera secundaria a las dificultades
generales de manejar asuntos complejos que inhiben los incentivos humanos
y las capacidades intelectuales. El sentido de su argumento estd en considerar
que un proyecto centralmente planificado, que pretenda definir y lograr un
balance entre las distintas ramas que componen el desarrollo serd menos
[ructifero que un proyecto similar que pretenda estimar y manejar los puntos
de vinculacién criticos a través de los cuales el crecimiento econémico sea
forzado o inducido.®

La perspectiva explicitamente expresada por Hirschman con respecto a la
toma de decisiones para el desarrollo econémico pertenece casi por completo
a una planificacién centralizada, o al menos de solucién de problemas por
personas —tales como agentes de una agencia de planificacion o de oficiales
de una agencia internacional— que asumen alguna responsabilidad general
con respecto a la economia como un todo y cuyos puntos de vista son, por
tanto, los de un planificador central. El operador o responsable de las
politicas de Hirschman es, con pocas excepciones, ese tipo de persona u
oficial y las sugerencias de Hirschman siempre van dirigidas a tales individuos.
Por contraste, el responsable de elaborar politicas en Lindblom es un parti-
dista tipico, que con frecuencia no se responsabiliza de la sociedad en su
conjunto y persigue en forma [ranca sus propios intereses sectarios. Esta es
la clase de persona a la que Hirschman, a pesar de su referencia entre lineas
hacia ella, no le da cabida en su planteamiento sobre el proceso de desarrollo.

Otro punto importante de divergencia entre Hirschman y Lindblom pare-
ce residir en el énfasis que el primero pone en descubrir y utilizar los efec-
tos colaterales y repercusiones de las decisiones de desarrollo, en compara-
cion con la recomendacion insistente de Lindblom de tomar con negligencia
tales repercusiones. En efecto, una tesis central de Hirschman es que el
andlisis de cualquier proyecto prospectivo de inversién deberia, por encima
de todo, tratar de evaluar su efecto en decisiones de desarrollo posterior, en
lugar de concentrarse en sus propios productos y productividad a futuro.

8 Este argumento en contra del intento por lograr ¢l crecimiento balanceado es muy distinto de aquel
otro argumento de Hirschman en el que seiala que el balance en ¢l crecimiento no es descable aun cuando
pudiera ser alcanzado.
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Especificamente, cada decision deberia ser analizada a fin de descubrir los
“vinculos” con posibles decisiones futuras. Por ejemplo, una decision pros-
pectiva para impulsar la importacién de algunos bienes de consumo, tales
como radios, deberia considerar no simplemente la necesidad de la economia
sobre dichos bienes, sino la probabilidad de que su importacion lleve a la
decisidn de los inversionistas locales a ensamblarlos localmente, asi como los
efectos de vinculacién con la posible decisién de fabricarlos en forma domés-
tica a futuro.

Ellibro de Hirschman es, a la vez, un intento por descubrir tales vinculos
y un formulario donde los planificadores pretenden encontrar esos vincu-
los para cada caso. Lindblom sugiere que esta clase de producto paralelo
—Ilas consecuencias indirectas de una decision que se derivan de los efectos
de una decisién que a su vez, se derivan de otras— muy probablemente
escapara del control del analista en cualquier forma; por lo que éste no
deberia tratar de anticiparse y entenderla, sino en la medida en que surgiera
como un problema. Puesto que, desde la perspectiva de Lindblom, la elabo-
racion de politicas es no sélo paliativa sino seriada y fragmentada; las conse-
cuencias, tanto intencional como accidentalmente descuidadas, de las
politicas elegidas seran atendidas, con frecuencia, de manera paliativa en la
siguiente etapa del proceso, o por otro grupo de responsables politicos cuyos
intereses se hayan visto afectados. De ello se desprende que una politica,
como proceso social y politico complejo, se eleva a un nivel de comprension
y racionalidad més alla de la capacidad de un s6lo responsable y de un Gnico
movimiento en el proceso.

Sin embargo, el contraste entre Hirschman y Lindblom en este punto
puede ser reconsiderado. En primer lugar, Hirschman cree que los calculos
que se proponen dar alguna racionalidad a los planes de inversién pueden
interferir, con frecuencia, en el desarrollo, porque no pueden y de hecho no
logran aprovechar los vinculos; mientras que los métodos més burdos y
agresivos pueden, estar basados en el aprovechamiento maximo de esos
vinculos. Segundo, el consejo de Hirschman a los responsables de elaborar
politicas publicas es similar al de Lindblom cuando avala el desarrollo de
proyectos no balanceados y desintegrados en el entendido de que, en una
economia interdependiente, el progreso de ciertos sectores permitird desen-
mascarar a los rezagados y, en ese sentido, surgirdn presiones para superarlos.
En su propuesta general, de manera més implicita que explicita, sugiere que
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los planificadores del desarrollo intenten transformar la economia hacia
donde sea posible; esto es, que aprovechen cualquier disposicion para actuar;
lo que revela que Hirschman comparte la idea de Lindblom en cuanto a que
muchas consecuencias pueden ser manejadas de manera més adecuada en la
medida en que aparezcan.

Como un ultimo punto de diferencia se percibe, de manera implicita por
todo lo que se ha dicho en los pérrafos anteriores, que la preocupacion de
Hirschman sobre efectos secundarios es en relacién con posibles beneficios
explotables; la de Lindblom va en el sentido de posibles perjuicios que pueden
ser aminorados. De nuevo, la diferencia es facil de matizar, ya que Hirschman
también estd preocupado a veces con posibles pérdidas, aun cuando Lind-
blom no ha investigado la posibilidad de beneficios. El primero, sin embargo,
confia en un diagnéstico acertado sobre los vinculos a fin de protegerse
contra los dafos ocasionados por los efectos colaterales y su posicion es, por
tanto, semejante a aquélla en relacién con los posibles efectos benéficos.
Sélo de manera secundaria es que considera los procesos paliativos, seriados
y fragmentados como una forma de aminorar las pérdidas.

Algunas observaciones a manera de conclusion.

Si Hirschman dicra un lugar central en la justificacion de sus conclusiones
sobre desarrollo econémico a elementos tales como la incertidumbre, la
complejidad y el conflicto de valores, su investigacion se veria fortalecida; de
la misma manera que si Lindblom y Klein-Meckling tomaran en cuenta el
hecho de que las politicas que ellos defienden también se justifican porque
permiten la movilizacién de recursos y energia que, de otra manera no
podrian ser utilizados. Quiza estas Gltimas reflexiones analiticas podrian ir
mas alld de la afirmacion de que los procesos de investigacién y desarrollo y
de elaboracidn de politicas son necesariamente parciales, sucesivos, fragmen-
tados y desintegrados; podrian intentar definir las secuencias tipicas y sus
caracteristicas de manera semejante al andlisis de Hirschman sobre secuen-
cias “flexibles” y “compulsivas”. Una vez que el tabi intelectual y el veto se
han retirado de los planteamientos defendidos por estos autores, se vuelve
atractivo investigar mas a fondo los procesos involucrados en estos trabajos,
asi como clasificarlos desde diversas perspectivas. Resulta dtil elaborar pre-
guntas como las siguientes: ya que sabemos que un sistema se saldra de
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balance de manera inevitable cuando los subsistemas se desarrollen équé tipo
de desequilibrio resulta mas factible de ser autocorrectivo? Una respuesta
seria capaz de modificar la distribucion y énfasis deseable en un proyecto de
investigacion y desarrollo. Descripciones detalladas sobre el tipo de politicas
incrementales podrian resultar también interesantes; tal vez esto podria
diferenciar de manera maés clara entre un tipo de secuencia que lleve a la
reforma y otra que conduzca a la revolucion.

Un problema merece ser de nuevo mencionado: los procesos de desarro-
llo econémico, de investigacion y desarrollo y de elaboracion de politicas
publicas deben basarse en tomas de decision sucesivas debido a que todas
originan situaciones nuevas e inciertas. Por tanto, estos procesos deben
dejarse guiar por las seiales que aparezcan en el camino. Las dificultades,
nudos y tensiones no pueden ser evitados, pero deben ser aprovechados para
impulsar el proceso hacia adelante. El problema es que las dificultades
pueden ser, no s6lo pequefios empujones, sino también inicio de procesos
de desintegracion y desmoralizacién. Un desequilibrio sectorial establece
una carrera entre movimientos, tanto de aceleracion de los procesos del
sector rezagado como deretroceso del sector avanzado. Mientras més intensa
sea la presion para buscar acciones positivas de remedio, mds grande es el
riesgo si esta accion no tiene lugar. Existe una situacion correspondiente en
el desarrollo de sistemas. Mientras mayor sea el desequilibrio del sistema,
mayor serda la presion para hacer algo al respecto, pero también serd mas
inutil si no se obtiene respuesta.

Las tres aproximaciones tienen, por tanto, una ultima caracteristica en
comin: pueden ser rebasadas. Existen limites para el desequilibrio en el
desarrollo econémico; para la “[alta de integracion” en la investigacion y
el desarrollo; para la fragmentacién en el caso de la elaboracién de politicas,
los cuales seria muy peligroso rebasar. Ademds, es verdaderamente imposible
sefalar de antemano las dosis 6ptimas de estas politicas bajo distintas circuns-
tancias. El arte de promover el desarrollo econémico, la investigacion y el
desarrollo y la elaboracién de politicas en general consiste, entonces, en
adquirir sensibilidad para estas dosis.

Dicho arte, como lo demuestran las teorias revisadas en este trabajo, seré
» [

dominado una vez que los falsos ideales de “balance”, “coordinacién” y
“comprensién integral” hayan perdido nuestra alianza total e incondicional.

98



