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La burocracia federal alemana se caracteriza por estar cuidadosamente
estructurada y jerarquizada, lo cual sc traduce en los rasgos que manifies.
tan sus miembros: al servicio ptblico tienden a ingresar los estudiantes
—=n su mayoria de formacién juridica— que muestran gran dogmatismo
rigidez e intolerancia en sus actividades sociales, y que preficren actua;
en un cuadro de normas perfectamente cstablecidas. Es casi innecesario
sefialar que tales actitudes se reflejan en el tipo de soluciones que eligen
los administradores. )

En consecuencia, y como muchas otras burocracias, la alemana tiende a
estar programada y a ser mdis bien impersonal. En genceral el funcionario
fed(.eral recibe pocos incentivos para desarrollar una actitud activa e imagi-
nativa en el cumplimiento de su trabajo. Este patrén de comportamieﬁto
mis bien pasivo conduce a que las iniciativas se limiten de hecho a ser
enmiendas o modificaciones a programas ya existentes, es decir, a cambios
de naturaleza cuantitativa. “Por lo tanto, ¢l proceso de formulacién de
1a§ decisiones politicas consiste sobre todo en modificar una politica deter-
minada mas que en iniciar una nueva” (p. 74), salvo en cl caso de inicia-
tivas efectivamente originales de largo plazo y de largo alcance, las cuales
sc originan casi siempre en el Ejecutivo. Esta observacién contradice la
vision webcriana de una burocracia auténoma cuya autoridad se funda en
1:1 eficiencia administrativa, pues las propuestas desarrolladas cn los niveles
intermedios de la jerarquia ministerial —punto de partida decl proceso
administrativo— nunca contradicen de manera consciente las intenciones
del ministro.

Podremos estar de acuerdo en cuanto a las limitaciones v deficiencias
que presenta este tipo de sistema de accién: nadie pucde plensar que la
solucién de los problemas de una sociedad tan compleja estd en manos de
un grupo de individuos cuyo interés y vision se limitan a los confines de su
escritorio y quedarse tan tranquilo; un cuerpo de planificadores de natu-
raleza casi paraestatal tampoco parece ser la solucién. Esto es, las reformas
estructurales que han introducido los gobiernos de la coalicién socialista-
liberal se han orientado fundamentalmente hacia el fomento de politicas
planificadas a largo plazo. Esta solucién corre cl riesgo, sin embargo, de
que el proceso de formulacién politica se desintegre en un Conjuntlo mas
o menos coherente de politicas departamentales. Por lo tanto, Mayntz y
Scharpf consideran que se ha agudizado la necesidad de establecer un cen-
tro de coordinacién y control al més alto nivel. A pesar de que reconozca-
mos las virtudes de la planificacién, la descripcién del proceso tal y como
opera actualmente muestra tales rasgos de dirigismo v centralizacién del
poder de decisién, que la propuesta de los autores parcce apuntar hacia la
creaciéon de un superministerio de planificacién cuyas instancias acttien
exclusivamente dentro de la esfera politica, resolviendo asi el obsticulo fun-
damental a una politica més activa: el conflicto. Dado que cualquicr mo-
dificacién plantea una amenaza para el equilibrio que prevalece entre los
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actores participantes, existe una cierta tendencia o bicn a postergar la so-
lucién, o bien a adoptar soluciones de compromiso, con el fin precisamente
de evitar el conflicto. En cambio las posibilidades de que éste surja desapa-
recen por completo cuando la decision es impuesta de manera autoritaria.

Cémo dirigir el cambio es la preocupacién fundamental de Mayntz y
Scharpf, pero en un sistema de gobierno de canciller, donde la burocracia
estd regida mas por la eficiencia que por la imaginacion, ello equivale a la
atribucién legitima de un poder quasi absoluto a un grupo restringido de
especialistas, en un medio en el que el poder personal ya es una recalidad.
Resulta, por consiguicnte, cxtrafio que estos autores recurran a sefialar las
desventajas del federalismo y del pluralismo politico para justificar el al-
cance de sus propucstas.

Aunque se trata de una materia muy cspecializada, como estudio admi-
nistrativo la obra aporta datos muy interesantes, sobre todo en lo que se
refiere al andlisis de la burocracia. Por otra parte, constituye una entre
muchas aproximaciones a los problemas que empiezan a plantearse las so-
socicdades “postindustriales”, v tal vez un indicador de los riesgos que
implica el paso a una nueva sociedad.

SorLEDAD LoAEzZA

Cornurius, WAYNE A., Politics and the migrant poor in Mexico City.
Stanford University Press, 1975, 309 p.

El anilisis de los problemas sociales requiere cada vez mds de estudios
empiricos a niveles desagregados. La mayor parte de la literatura sobre
las actitudes politicas de los migrantes urbanos estd llena de apreciaciones
basadas en un pretendido sentido comiin que bordea el simplismo. Por ello,
es bienvenido un libro como el de Cornelius, el cual viene a llenar uno
de los grandes vacios que existian sobre el andlisis del comportamiento
politico de las grandes masas de habitantes que se han desplazado de las
zonas rurales a las dreas urbanas.

Si el fenémeno de crecimiento urbano ha recibido gran atencién desde
la perspectiva econémica v demogrifica, la mayoria de las consideraciones
que se hacian sobre la participacion politica de cstos nuevos habitantes ur-
banos eran apreciaciones basadas en andlisis muy agregados y casi nunca
en informacion empirica. 131 mérito de este libro reside precisamente cn
proporcionarnos, con base cn una rigurosa metodologia de analisis, integrada
por el método de observacién participante, encuestas, entrevistas e infor-
macién de archivos, una sélida informacién y andlisis sobre la actitud po-
litiea de los migrantes en la ciudad de México.

Conclusién importante del libro es que, contrario a las tesis que circulan
en los afios cincuenta y sesenta, estas masas de migrantes que entran —Ila
en contacto con las grandes urbes, no contic-
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nen pellgros de cuestionamiento revolucionario al sistema, pero tampocg
son apaticas ni ignorantes de la actividad politica.

}?1. estudio sitda al migrante de bajos ingresos dentro de su contexto
politico y social precisamente para determinar el efecto que dicho contexte
tiene sobre éste. El autor reconoce, sin embargo, que este efecto no se da
0 s6lo en menor escala, en comunidades de clase media o alta, en las cuales
los vinculos sociales con base en el 4rea urbana en que se habita son muy re.
duc1dc?s; el hecho de que suceda el caso contrario en las zonas de migrz;ntes
de, bajos recursos se debe, entre otras causas, a que ellos tienen sélo un
minimo contacto con otros grupos fuera de su 4rea habitacional y no cuen-
tan con otras bases sélidas para la organizacién politica.

El autor considera que en México hay una importante continuidad en
clertos tipos de aprendizaje politico al pasar del 4rea rural al 4rea urbana;
pero tflmbién es claro que al habitar en ciertos tipos de comunidades urbanas
de bajos ingresos, se desarrollan actitudes politicas especificas que es poco
probable que se hayan aprendido en la comunidad rural. De ahi que es
fundamental determinar bajo qué condiciones y en qué circunstancias el
contexto sociopolitico influye en la actitud politica de los migrantes. El
énfasis entonces no es tanto en qué se aprende politicamente sino ¢émo es
aprendido.

Asi, el libro en sus diferentes capitulos nos muestra en primer lugar el
paso del migrante de las comunidades rurales hacia las colonias proletarias
del Distrito Federal; a continuacién se investigan las actitudes politicas,
dentro del contexto de la comunidad en que se dan; de las actitudes se
pasa a evaluar la participacién politica, generada en base al aprendizaje
realizado dentro de las comunidades; asimismo, reconociendo el papel fun-
damental que juega el liderazgo en la actitud de los migrantes, se presenta
un estudio novedoso y con caracteristicas de aportaciones sobre el caciquis-
mo en las zonas urbanas. A partir del aprendizaje politico, la influencia de
la comunidad, y las caracteristicas del liderazgo se estructura un modelo so-
bre cuéles son las demandas que los migrantes presentan al Estado, para de-
terminar si éste tiene capacidad para satisfacerlas o si el continuo flujo de
habitantes de las zonas rurales a las urbanas presionard hacia una sobre-
saturacién en la capacidad del sistema politico mexicano para satisfacerlas.

El estudio encontrd que la mayor parte de los migrantes, dentro de la
muestra seleccionada de los mismos, habian dejado sus comunidades de
origen para residir en la ciudad de México en forma permanente, siendo
un hecho notable que la mayoria de estos migrantes tuvieron éxito en en-
contrar empleo y mejorar sus ingresos: el 46% encontré trabajo den-
tro de la semana en la cual llegaron a la ciudad, y otro 30% lo hizo dentro
del mes; de ahi que el mejoramiento en su situacién econémica respecto
a la que tenian en su lugar de origen se reflejara en la evaluacién positiva
que hacen de la vida urbana en general.

Debe, sin embargo, recordarse —como lo hace el autor—, que no son
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Jas llamadas “ciudades perdidas™ ni las vecindades del centro de la ciudad
las zonas que principalmente reciben migrantes, sino que la mayoria de
ellos se acomodan en colonias proletarias en la periferia de la ciudad. El
autor describe entonces la génesis de dichas colonias, tanto por lo que se
refiere a colonias formadas via ‘“paracaidistas” como a fraccionamientos
ilegales, diferenciandolos tanto por sus caracteristicas sociales como econd-
micas de los dos tipos anteriores de comunidad.

El autor pasa entonces a evaluar las actitudes de los migrantes hacia el
sistema politico en seis colonias, seleccionadas con base en sus caracteristicas
econémicas, ecolégicas, demograficas y sociolégicas. En general, el migran-
te medio representado en el estudio cree en la legitimidad de la autoridad
existente v por ello la apoya. Ahora bien, si gran parte de los migrantes
critican la falta de competencia del sistema para resolver problemas econé-
micos generales no es probable, sin embargo, que traduzcan la critica en
exigencias o en protestas para su solucién, dado que los migrantes no es-
peran que el gobierno resuelva estos problemas; es decir, el énfasis en las
demandas de los migrantes reside en aspectos relacionados con problemas
especificos de las comunidades donde viven y no respecto de los grandes
agregados como son la generacién de empleos o la redistribucién del in-
greso.

El aprendizaje politico que lleva hacia la participacién esti permeado
por varios efectos: la forma como la comunidad fue creada; el tipo de lider
que surgié en ella; las interrelaciones entre la comunidad y el sistema po-
litico, v el nivel absoluto de servicios y beneficios otorgado por el gobierno
a los migrantes.

Los resultados del autor muestran que los migrantes tienen mayores ni-
veles de participacién en el proceso politico que lo que se hubieran espe-
rado dado su nivel socioeconémico y su relativamente reciente introduc-
cién a los aspectos politicos de las ireas urbanas, aunque no hay que olvi-
dor que la muestra se tomd en un afio electoral (1970).

Asi, pudo determinar que el nivel socioeconémico no determina el que
un migrante participe o no politicamente, contrario a la tesis que sostenia
que los participantes politicos vienen principalmente de grupos de clase
media y alta, ya que éstos disponen de méas tiempo y mayores recursos
para dedicarse a la actividad politica. Asimismo, el sentimiento que, segtin
algunos teéricos del cambio social, surge por el efecto demostracién, lle-
vando a los migrantes a sentirse relativamente en peores condiciones que
los grupos sociales més favorecidos, v por lo tanto provocando en ellos
actitudes politicas contrarias al sistema, no es comprobado por el resultado
empirico. Los migrantes que maés participan politicamente parecen aceptar
con mayor conviccién el que México es un pais que ofrece oportunidades
de movilidad casi ilimitadas y se consideran asimismo como parte im-
portante, tanto en el presente como en el futuro orden social.

El autor cncontré que en algunas comunidades se desarrollan normas
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que favorecen la participacién politica mientras que en otras no, indepen.
dientemente de las caracteristicas personales o individuales de los migran.
tes; ello lo llevé a explicar cuales caracteristicas hacen que una comunidad
estimule la participacién politica. Cornelius menciona las siguientes: ¢]
origen, es decir, uno de los principales estimulos a la participacién politica
es la forma como se creé la colonia; la invasién de tierra es un factor
crucial para politizar y unificar la actitud de los residentes (s6lo que Ia
represién de la invasién fuera extrema tendria ésta un efecto despolitiza-
dor). La experiencia de la invasién y la defensa del lugar que se ocupa
figura entre las principales causas que explican el desarollo de una orien-
tacién colectiva hacia la solucién de los problemas dentro de la colonia,
igualmente, si sienten presiones de hostilidad de las autoridades, las carac-
teristicas anteriores ayudan a estimular un alto grado de solidaridad. Sin
embargo, la respuesta de los funcionarios oficiales a las peticiones de los
residentes puede ser también crucial para fortalecer las actitudes de parti-
cipacién dentro de la comunidad: si estas respuestas son indiferentes o
negativas hardn més dificil el mantenimiento de la capacidad para la ac-
cién politica colectiva entre los residentes.

Los lideres de la comunidad juegan un papel fundamental en la gene-
racién y transmisién de normas dentro de la misma (de ahi que el controi
oficial de lideres entre los grupos de bajos ingresos sea una tactica efecti-
va y ampliamente utilizada para el control politico). Otros factores que
explican la actitud politica de los migrantes son que la colonia sea peque-
fia en tamafio y densidad de poblacién; que exista homogeneidad socioecons-
mica cutre los habitantes, estabilidad de residencia, separacién espacial de
otras partes de la ciudad. Por {ltimo, una caracteristica estructural que es-
timula la participacién es la existencia de organizaciones voluntarias que
aceleren la socializacién politica.

Sin embargo, en las comunidades donde encontré lideres poderosos, és-
tos generalmente exhibian las caracteristicas tradicionalmente relacionadas
con los caciques de las areas rurales, por lo que el autor sugiere la exis-
tencia de un tipo de cacique urbano, el cual es reconocido como tal tanto
por los residentes de la comunidad como por las autoridades que negocian
con estas comunidades. El hecho de ser cacique y no meramente lideres
populares deriva de sus caracteristicas: un lider local poderoso y autocra-
tico, cuyas reglas son tipicamente informales y personalistas, y gencral-
mente arbitrarias, acompafiado por grupos de apoyo que dependen direc-
tamente de él, utilizando cuando es necesario la amenaza y la violencia.

El caracter de formador de opiniones que tienen los lideres es basico.
ya que puede crear sensaciones muy optimistas sobre la respuesta de las
autoridades a las demandas de la colectividad. Asimismo, le resulta favo-
rable politicamente cultivar un sentimiento colectivo de dependencia del
Estado, e indirectamente de él mismo; para alcanzar esta meta tratard
incluso de socavar la confianza de sus seguidores en su eficacia y en su
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accién independiente. El cacique, al “orientar” a sus seguidores politica-
mente, también impide que se generen demandas excesivas que puedan
saturar la capacidad del sistema politico para proveerlas.

El autor pasa a continuacién a analizar cémo tratan de utilizar el sis-
tema politico los migrantes, con qué objetivos y con qué consecucncias
para la comunidad. Algunas teorfas han afirmado que el mero hecho de
vivir en la ciudad expande el rango de necesidades humanas que necesa-
riamente tiene que satisfacer el Estado, al mismo tiempo que el ambiente
urbano estimula la concientizacién politica de los migrantes. Las conclu-
siones de estas teorias eran generalmente catastréficas, pues asumian que
las demandas crecerfan mucho mas aprisa que la capacidad del sistema
para responderlas, implicando asi una reaccién politica de los migrantes
contraria a éste. Sin embargo estas teorias no consideran que hay etapas
a través de las cuales se convierten las necesidades objetivas en demandas
efectivas al Estado: es decir, los migrantes deben de percibir al Estado como
necesariamente responsable para resolver sus problemas mas urgentes.

Existen puestos filtros intermedios entre las demandas y el sistema, sien-
do los mas importantes las organizaciones dentro de la comunidad y los
lideres; en segundo lugar, sus demandas son generalmente las mas “bara-
tas” de resolver, pues entre las que los migrantes consideran como respon-
sabilidad individual personal destacan las referentes a habitacién y empleo.
Es decir, no consideran que el Estado necesariamente tenga que resolverles
dichos problemas.

Asl, una vez que las demandas mas inmediatas de los migrantes se re-
suelven (como es la posesion de titulos de propiedad y servicios urbanos),
¢l proceso de participacién politica disminuye notablemente. Este proceso
de disminucién en la participacién se debe necesariamente al caracter Ii-
mitado y bienestarista de las demandas que plantean los migrantes.

En base a lo anterior, ¢l autor sefiala que la mayoria de los migrantes
{no sélo en México sino en América Latina) se han caracterizado por la
dificultad que existe en organizarlos sobre asuntos mas trascendentes, Pasa
entonces a considerar las excepciones importantes como es el caso de los
Comités para la Defensa en Cuba y los Campamentos organizados por cl
MIR, en Chile, al principio de los afios sesenta. Estas expcriencias le per-
miten concluir que, para que los migrantes de otras ciudades de América
Latina rcalicen demandas v participen politicamente mas alla de proble-
mas especificos relacionados con su comunidad, es necesaria una moviliza-
cién intensiva a través de lideres v grupos politicos externos a las propias
comunidades. De otra manera, las demandas que los nuevos habitantes
urbanos hagan seran aqucllas que puedan ser satisfechas mas {acilmente por
¢l sistema, sin camhios fundamentales en las prioridades o en la estructura
de la redistribucién de recursos. Mientras tanto, no hay peligro de que el
sistema se enfrente a problemas de sobresaturacién o insufliciencia de re-
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cursos, tanto econémicos como politicos, para enfrentar las demand

as que
se le hacen.

.Este es. en sintesis, un libro bien estructurado, con gran rigor metodols.
gico y analitico, dentro del cual y en base a informacién empirica se dis.
cuten los temas centrales de la politica urbana, refutando o apoyando lag
principales controversias respecto del papel politico que desempefian y pue-
den desempefiar los migrantes. La bibliografia es impresionante, resultan.
do una guia indispensable para el estudioso de este tema. Los apéndices
1nc1uyen el cuestionario utilizado, as{ como sefialamientos sobre la cons.
truccién de indices de analisis. Por {ltimo, sélo resta poner énfasis en
la convenicncia de su pronta publicacién en espafiol.

CARLOs SALINAS

LIBROS RECIBIDOS*

CoLLiERr, Grorce A, Fields of the Tzotzml. The Ecological Bases of Tradin

tion in Highland Chiapas. Austin, University of Texas Press, 1975,
256 pp.

Este libro es el primer estudio de ccologia social sobre las comunidades
mayas contemporaneas de las altiplanicies chiapanecas. Sostiene la tesis
de que estos pucblos tribales mantienen la tradicién no como un mero
medio de supervivencia, sino como un proceso dinimico de adaptacién de
los sistemas locales a los mas amplios sistemas econdémicos y sociales, De
esta forma el estudio arroja mucha luz sobre la posicién de grupos étnicos
tradicionales en la sociedad contemporinea. El autor sefiala los factores
que condicionan el uso de la tierra, no sélo localmente, sino también como
parte integrante de un sistema mis amplio que incluye influencias del
mercado y el impacto de la politica agraria nacionalista. Asl pues, el autor
examina los patrones de herencia agraria y produccién de alimentos, asi
como las relaciones interétnicas de la comunidad indigena subordinada al
mestizo. Se exponen detalladamente el cultivo del maiz, la especializacién
artesanal, el salario laboral, y la colonizacién de ejidos como factores que
afectan necesariamente este ambiente. Se concluye que los grupos indige-
nas de Chiapas son enclaves aparentes cuya ectnicidad es una respuesta
dindmico-adaptativa a su posicién de dependencia marginal.

*Err, Guy F. v VaLpriaNa Kavras (comp.) Beyond Dependency, The
Developing World Speals Out. Nueva York, Overseas Development
Council, 1975, 238 pp.

Complemento de las dgendas de Acecion publicadas por el Qwerseas De-
velopment Council, csta serie de arvtieulos, cuyos autores pertenecen a los

* Fsta seccion fue preparada por Francisco Gil Villegas, Los libros marcades (%)
seran resefindos proximamente.
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