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El proceso de globalizacién de la economia
ha ocasionado cambios en la localizacién de
las empresas y en la demanda de trabajo,
agravando los problemas sociales y dismi-
nuyendo los ingresos tributarios de algunas
localidades de los Estados Unidos.

Desde hace algunos arios, los gobiernos sub-
nacionales de los Estados Unidos han toma-
do la iniciativa de disefar y poner en marcha
estrategias para enfrentar esta situacién. Ini-
cialmente, el énfasis se puso en atraer empre-
sas localizadas en otras regiones, «robando»
asi empleo y tributos a otros estados y locali-
dades. Posteriormente, fueron imponiéndose
enfoques empresariales mds interesados en
promover los esfuerzos econémicos locales,
en apoyar a las firmas e iniciativas dedicadas a
las actividades de alta tecnologia e investiga-
cién y desarrollo, y en mejorar el clima de ne-
gocios y la capacidad de las empresas existen-
tes para ajustar sus procesos productivos.
Este articulo describe en detalle estos cam-
bios, relacionindolos con el contexto poli-
tico y econdmico de los estados y localidades.
Ademds, mediante el andlisis de conglome-
rados, se identifican seis grupos de ciudades
estadounidenses que han puesto en marcha
estrategias «empresariales» de distinto corte.

ABSTRACT

The process of economic globalization has
led to the transformation and decentraliza-
tion of production processes. Many facto-
ries are moving towards regions with lower
costs of production and demand for blue
collar jobs is decreasing. As a consequence,
social problems in some communities are
becoming worse and their local tax bases
have been weakened.

While federal government has not made any
effort to alleviate those problems, subnation-
al governments have carried out their own
strategies for over decades. In the first years,
emphasis was placed on attracting firms lo-
cated in other states and communities, and
thus stealing their jobs and tax base. More
recently, new «entrepreneurial» approaches
have been attempted: they have encouraged
indigenous local development initiatives,
funded high technology and research and
development activities, tried to improve the
local business climate and strengthened the
capacity of existing firms to adjust their pro-
duction processes.

This article describes these changes and uses
cluster analysis to identify six groups of cit-
ies that carried out diverse entrepreneurial
policies.



Introducciéon”

Debido a la ausencia de una politica in-
dustrial o econémica nacional expli-
cita en Estados Unidos, este estudio sobre
las respuestas de politica al desarrollo des-
igual en este pafs se centra en el andlisis de
las estrategias estatales’ y locales. Puesto que
en los afos ochenta el gobierno federal su-
primié su apoyo al desarrollo subnacional,
los gobiernos estatales y locales cambiaron
sus politicas tradicionales en este campo por
enfoques empresariales. Por lo tanto, para
comprender el pensamiento estadouniden-
se acerca de la regeneracion de las dreas de-
primidas, es necesario volcar el andlisis ha-
cia las iniciativas subnacionales.
Para hacerlo, contamos con una base de da-
tos que mide los cambios de los programas
implementados por los cincuenta estados
norteamericanos a lo largo de varios afios
(1983, 1986, 1991); esta informacién per-
mite clasificar los estados segun la orienta-
cién de sus politicas, y establecer una relacién
entre éstas y las condiciones econémicas de
cada uno. Mediante un andlisis multivaria-
do de series de tiempo combinadas y regre-
siones de corte transversal, examinamos los
factores asociados con las orientaciones es-
tratégicas estatales, enfatizando las dimen-
siones normativa y politica involucradas en
la toma de estas decisiones. La mayorfa de
las politicas de iniciativa estatal concentra
sus esfuerzos en las zonas urbanas deprimi-
das. La base de datos local —que compren-
de 178 ciudades de mds de 200.000
habitantes— nos permitié comparar las
politicas de las ciudades deprimidas con las

de las demds, arrojando una evidencia ines-
perada sobre la existencia de cooperacién y
competencia locales.

En las siguientes secciones, discutimos (1)
el contexto politico nacional y la forma en
que los cambios econémicos globales lo han
reconfigurado; (2) el nuevo rol de los nive-
les estatal y local en las politicas de desarro-
llo econémico; (3) la influencia de factores
del entorno en la adopcién de politicas con
enfoques empresariales; (4) las limitaciones
y las circunstancias asociadas a la eleccién y
formulacién de politicas locales de desarro-
llo; y (5) el futuro de las politicas subnacio-
nales de desarrollo.

La globalizacién
y el contexto politico nacional

El triunfo electoral de Clinton en 1992
marca un giro en el tratamiento politico del
tema econémico en Estados Unidos. Clin-
ton defendi6 un papel econémico proacti-
vo del gobierno federal y acusé a los repu-
blicanos de su indiferencia ante al deterioro
secular del nivel de vida de los obreros asa-
lariados; finalmente, triunfé haciendo del
desempefio econdmico un tema de campa-
fia. Sin embargo, es claro que los estadouni-
denses siguen preocupados por los cambios
econémicos fundamentales; asi se eviden-
ci6 en el dltimo debate sobre el NAFTA.
Con la globalizacién de la produccién, las
compafifas norteamericanas se han despla-
zado hacia regiones con costos laborales mds
bajos, y los trabajadores —antes bien remu-
nerados— no han encontrado un nuevo em-
pleo o lo han hecho en el sector de servi-

* Este articulo, traducido
al espadiol por Gonzalo
Vargas, es una
adaptacion de la
conferencia State and
Local Development
Strategies in
Economically Depressed
Areas in the USA,
presentada en el XIT
Congreso Mundial de ln
Asociacion Internacional
de Sociologin, vealizado
en Biclefeld, Alemania,
en Junio de 1994. A su
vez, la conferencia fue
firuto de una
investigacion de mayor
alcance, cwyos resultados
estan publicados en
Clarke y Saiz (1996) y
Clarke y Gaile (1998).

IN. del T: Se usard el
término ‘estatal’ para
referirse a los estados que
conforman la fedevacion,
o menos que se advierta
lo contrario.
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cios, donde se les paga menos y no pueden
sostener el nivel de vida propio de la clase
media (Bluestone y Harrison, 1987). Aun-
que Clinton ha tratado de resolver estos pro-
blemas reduciendo el déficit y haciendo in-
versiones para el desarrollo, los trabajadores
desplazados y las dreas deprimidas han reci-
bido poca atencién directa.

Tal desatencién no es un fenémeno nue-
vo: en el primer afio de la administracién
Reagan, la inversion federal en capital hu-
mano disminuyé en un 21% (Juffras y
Sawhill, 1991: 332), y la mayorfa de los
programas urbanos de orden federal fue
eliminada. Aunque la eleccién de Clinton
ofrecié esperanzas de que se reanudara la
atencion hacia las ciudades y las dreas mds
deprimidas, a la fecha no hay evidencia de
que lo esté haciendo. La presién para redu-
cir el déficit presupuestal y la prioridad que
tiene la reforma a la salud dejan pocos fon-
dos disponibles para el desarrollo a nivel
subnacional. La escasez de fondos y la apa-
rente falta de voluntad politica de la Casa
Blanca y del Congreso no son buenas sefia-
les para las dreas y las ciudades menos aven-
tajadas.

Frente a este vacio en las politicas federales,
y ante la poca capacidad de éstas para absor-
ber el impacto desigual de los cambios
econémicos globales, los gobiernos estata-
les y locales han llevado a cabo nuevas
estrategias de desarrollo econémico. Como
es comun en Estados Unidos, los esfuerzos
por resolver los problemas de las dreas eco-
némicamente deprimidas son de cardcter
local, incluso ahora, en la era de la globali-
zacién.

Los efectos del cambio global en la economin
norteamericana

Los economistas no se han puesto de acuer-
do en cuanto a si la economia estadouni-
dense se estd desindustrializando o no, pero
coinciden en que las firmas y la inversion se
estdn desplazando de manera dramdtica tan-
to interregional como intrarregionalmente.
Mientras los estados de los Grandes Lagos
—Ohio, Michigan, Indiana, Illinois y Wis-
consin— han sido escenario del mayor nd-
mero de cierre de plantas en todo el pais, los
del sur han reducido sus brechas frente al
resto de la federacion, gracias al crecimien-
to del empleo y del ingreso que han experi-
mentado. En algunas zonas, el cierre de
plantas ha creado las condiciones para una
recuperacién econémica basada en sectores
tecnolégicos de punta, como la electrénica
y la manufactura aeroespacial. Los econo-
mistas reconocen importantes cambios en
el uso de la tecnologia del computador y en
la infraestructura de telecomunicaciones;
también admiten que la reduccién de la po-
blacién empleada en ciertas industrias “ma-
duras” ha producido cambios en la demanda
de obreros poco calificados y ha empeorado
la distribucién del ingreso. Podria pensarse
que estos desplazamientos de las empresas y
la inversion son consecuencia normal de la
dindmica del mercado, pero su naturaleza y
escala es estructural, y no ciclica, como en el
pasado. Usamos el término estructural para
subrayar la existencia de cambios en las an-
tes estables relaciones entre los elementos
fundamentales del modo de produccién ca-
pitalista: la tierra, el trabajo y el capital.



El proceso de reestructuracién econémica
global difiere de los cambios normales de la
economia, por varias razones. La més im-
portante es la reorganizacion de la actividad
manufacturera, pues los ripidos avances en
la tecnologfa computacional y las telecomu-
nicaciones han favorecido la descentraliza-
cibén; segtin A. J. Scott (1988: 171), los pro-
cesos industriales fordistas —caracterizados
por la bisqueda de economias internas de
escala basadas en métodos de ensamblaje en
linea, divisién tecnolégica del trabajo y es-
tandarizacién de productos— estdn siendo
desplazados por nuevas formas de produc-
cién en las cuales se renuevan frecuentemen-
te los procesos de manufactura y la configu-
racién de los productos. Muchas actividades
de produccién y algunos servicios se despla-
zan geogrificamente: las fébricas, los pro-
veedores de partes y los subcontratistas se
mudan a otros paises; algunas actividades
que antes eran realizadas domésticamente se
subcontratan ahora en el exterior, lo que se
conoce como outsourcing o externalizacién
de actividades de manufactura. En Estados
Unidos, como en otros paises industrializa-
dos, la demanda de trabajo en dreas como el
disefio, el mercadeo, las finanzas y otros ser-
vicios especializados, se estd desplazando de
la produccién y el trabajo por turnos (shift
work) hacia los empleos que exigen conoci-
miento especializado. En consecuencia, el
numero de obreros dedicados a la produc-
cién en este pais se ha reducido desde 1973.
Esta situacién no obedece a que la econo-
mia cree mds empleos de baja remuneracidn;
tampoco a una reduccién de la demanda de
bienes producidos mediante trabajo poco ca-

lificado, sino a que la demanda de este tipo
de trabajadores es relativamene débil com-
parada con la de trabajadores altamente ca-
lificados. Esto también explica por qué los
salarios relativos de los profesionales siguen
creciendo, aunque cada vez su niimero sea
mayor. Los jévenes preparados para ocupar
puestos de “cuello azul™ encuentran cada
vez menos oportunidades, mientras que los
mds calificados y calificados encuentran mds
(Blackburn, et al, 1990).

Respuestas de politica a la globalizaciin

Desde la perspectiva nacional no se ha que-
rido hacer mucho con respecto a dichas
transformaciones. Después de todo, nos re-
cuerdan los economistas, en una economfa
sana las empresas estin bajo constante pre-
sién para producir mds y mejor, y esto in-
cluye emplear la mano de obra mds eficien-
temente para minimizar los costos. El
progreso econdmico puede implicar que una
region decaiga mientras otra prospera; esto
genera desempleo “friccional”, y es el precio
que hay que pagar por tener una economia
abierta. Por ello, lo que cuenta desde la pers-
pectiva nacional es la habilidad del sistema eco-
némico para que los trabajadores desplaza-
dos de la manufactura pesada sean absorbidos
por la nueva industria de servicios y puedan
mantener un nivel de vida decente.

Los detractores de una politica industrial
federal han mantenido hasta ahora el con-
trol y estdn seguros de la superioridad del
mercado sobre las decisiones del gobierno;
argumentan que los burdcratas no tienen por
qué estar “escogiendo ganadores” y “perde-

2N. del T.: Los empleados
de “cuello azul”
desarvollan labores
manuales, por oposicion a
los de “cuello blanco”,

que vealizan labores mds
complefas, requieren
mayor calificacion y son
mejor remunerados.
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dores”. Pero, desde la perspectiva estatal y lo-
cal, las tendencias actuales requieren mds aten-
cién, pues el decaimiento econémico que
experimenta, por ejemplo, la industria del
oeste medio de los Estados Unidos, podria
devastar sus gobiernos locales. El cierre de
una empresa manufacturera importante suele
traer consigo el cierre de un conjunto de em-
presas asociadas a aquélla; cuando los servi-
cios e industrias locales son extensiones
auxiliares de la empresa cerrada y dependen
de ésta, la red comercial local entera puede
colapsar. Los primeros problemas sociales son
desempleo temporal y pérdida de ingresos,
pero suelen prolongarse convirtiéndose en
desempleo estructural, que destruye la rique-
za y la salud de las familias.

En el otro extremo, el rdpido crecimiento
de algunas regiones y localidades, general-
mente asociado al crecimiento de las brechas
salariales, satura la infraestructura local, y ge-
nera congestiones de trafico y otras formas
de deterioro ambiental; estos problemas sue-
len exceder la capacidad local para manejar
los conflictos sociales. Incluso, muchos go-
biernos prefieren resistir los efectos del creci-
miento y las presiones para desarrollar vivien-
das de bajo costo, agravando los problemas
sociales. Los efectos de la reestructuraciéon
econ6mica global se sienten especialmente en
las principales ciudades, y afectan a los miem-
bros mds vulnerables de nuestra sociedad.

El nuevo papel econémico
de los gobiernos subnacionales

La prensa suele presentar los esfuerzos de
mejoramiento econdmico de los gobiernos

estatales y locales como una guerra para
atraer empresas y generar empleo e impues-
tos; la razén es que las politicas tradiciona-
les de desarrollo econdmico se han orienta-
do a mejorar la capacidad local para atraer
industria, entrando en franca competencia
con otras localidades. Mds que crear nuevos
puestos de trabajo, buscan atraer los exis-
tentes en otros lugares o conservar los que
ya tienen. Esta ldgica tiene su soporte en la
teorfa de la localizacién, segin la cual las
empresas buscan localizarse donde los cos-
tos de los factores —tierra, trabajo, capital,
energifa y transporte— son minimos (Weber,
1984). Siendo esta la via para crear una ven-
taja competitiva sobre otras localidades, las
politicas tradicionales centran su interés en el
desarrollo infraestructural (Felbinger,
1994; Sanders, 1994), aunque también de-
dican atencién a mantener un “clima de ne-
gocios” positivo; para lograrlo, los estados
y localidades tratan de proyectar una ima-
gen ‘proempresarial’, lo que suele involu-
crar menores impuestos, una actitud coo-
perativa por parte del gobierno local y una
legislacién disefiada para mantener bajos los
costos laborales y de produccién (Plaut y
Pluta, 1983: 99).

La competencia por atraer negocios median-
te descuentos, crédito blando, bajos impues-
tos y una regulacion laxa puede ser
dramdtica. Wolman (1983) ha mostrado que
este “juego™ tiene una légica politica —an-
tes que econémica— porque el beneficio
politico potencial de “ganar” —es decir, de
‘cazar’ una empresa ofreciéndole incenti-
vos—, sobrepasa el costo politico de no ha-
cerlo —es decir, de perderla, dejando que se



vaya a otra localidad. Esto ocurre pese a que
hay evidencia de que estos incentivos tienen
un impacto apenas marginal en las decisio-
nes de localizacién de las empresas (Blair y
Premus, 1987; Kieschnick, 1981; ver tam-
bién Bartik, 1991). En estudios indepen-
dientes, Peretz (1986) y Grady (1987)
plantean que el mejor modelo para estudiar
el fenémeno de los crecientes incentivos sub-
nacionales a la inversién privada es el de una
“carrera armamentista”. Hanson (1993) ha
mostrado que este modelo es util para des-
cribir lo que ocurre en el campo de las poli-
ticas laborales, mas no lo que sucede en
aspectos en los cuales los estados reaccio-
nan de manera menos intensa y competiti-
va, adoptando politicas de desarrollo que
tratan de construir ventajas comparativas en
una forma mds estratégica e incremental.
Sin embargo, los hechos sugieren que las
politicas estatales y locales de desarrollo eco-
némico cambiaron en los ochenta; pensa-
mos que, si bien su orientacién puede ser
similar, los contextos en que se formulan son
suficientemente distintos y requieren por ello
ser consideradas por separado. A continua-
cién, analizaremos los factores que determi-
nan las opciones de politica escogidas por
los estados y las localidades para promover
su desarrollo econémico.

Las nuevas estrategias estatales
de desarrollo economico

En 1982, algunos gobernadores de los esta-
dos del medio oeste norteamericano con-
formaron el Consejo de Gobernadores de
los Grandes Lagos (Great Lakes Governor 's

Council) y adoptaron medidas para trabajar
de manera conjunta frente a sus problemas
econdmicos. La ciudad de Nueva York y los
estados de Nueva York, Nueva Jersey y Con-
necticut suscribieron un acuerdo para limi-
tar la publicidad que buscaba ‘robar’ puestos
de trabajo de sus localidades. En agosto de
1993, la Asociacién Nacional de Goberna-
dores adoptd una propuesta para limitar las
guerras de ofertas (bidding wars) hechas por
los estados con el fin de atraer a las empre-
sas. Varios estados han dejado de orientar
sus politicas hacia la competencia interesta-
tal por puestos de trabajo o empresas, y han
preferido concentrarse en promover proyec-
tos de desarrollo de creacién doméstica.
Todos estos son ejemplos de lo que Eisin-
ger (1988) denomina estrategias “empresa-
riales”, que involucran inversiones de alto
riesgo y otorgan un papel importante al
mercado como via para promover el creci-
miento endégeno. Para Osborne (1988),
estas nuevas politicas son “paradigmdticas”,
dada su visién de la reestructuracién econs-
mica y de la intervencién del gobierno en la
economia de mercado. Otros (Clarke, 1986;
Lampe, 1988; Fosler, 1988) han destacado
los esfuerzos estatales individuales que se han
orientado a formar alianzas entre los secto-
res publico y privado para reconstruir sus
economias.

La nueva orientacién ‘empresarial’ de las
politicas de desarrollo econémico difiere,
tanto en su contenido como en su disefo,
de la tradicional, (Hansen, 1989). Las nue-
vas politicas son mds intervencionistas: para
Osborne (1988: 249), una de sus caracte-
risticas centrales es la importancia que dan
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al sector publico en la creacién de empleo y
en la promocién del crecimiento. Ademads,
hacen menos énfasis en la competencia in-
terestatal para atraer industrias y, segin
Eisinger (1988 : 230), orientan sus incen-
tivos a fortalecer “la capacidad local para
satisfacer las demandas del mercado, nuevas
o existentes, mediante la provisién de los re-
cursos necesarios para penetrar o capturar
un mercado particular —una tarea riesgosa,
productiva e imposible sin el apoyo guber-
namental—”. Los arreglos organizacionales

y los procesos de negociacién utilizados para

formular e implementar las nuevas ini-
ciativas suelen tener un cardcter més
meso-corporativo que los cldsicos procesos
de negociacién (Hanson, 1989; Clarke,
1986).

{Cémo entender estos cambios? Las nuevas
politicas constituyen adiciones recientes a los
esfuerzos de desarrollo econdémico de los
estados durante y después de la recesion de
comienzos de los afios ochenta (Gray y Lo-
wery, 1990: 4). ¢{Cémo explicar —en tér-
minos del andlisis de politicas— el hecho de
que los estados respondieran con una ola de
activismo econémico cuando se hallaban en
medio de las politicas neo-conservadoras
nacionales? El uso de estimulos a la crea-
cién de empresas innovadoras, al desarrollo
de nuevos productos, y a la entrada de las
tirmas en mercados poco aprovechados, im-
plicaron la adopcién de politicas riesgosas y
de largo plazo y retaron la visién segun la
cual los funcionarios publicos se guian por
incentivos politicos de corto plazo. De ma-
nera andloga, las alianzas entre los sectores
publico y privado produjeron niveles de co-

operacion sectorial y de flexibilidad no anti-
cipados por los estudiosos del tema, que
consideraban que estos sectores actuaban
siempre atraidos por incentivos diferentes.

La eleccidn de politicas
empresariales y su contexto

Muchos académicos se dedicaron a analizar
el contenido de estas politicas de corte em-
presarial a nivel estatal (Clarke, 1986; Ei-
singer, 1988; Feiock y Dubnick, 1989;
Fosler, 1988; Hansen, 1989; Osborne,
1988); s6lo unos pocos —especialmente
Gray y Lowery (1990), Berman y Martin
(1992), Hanson y Berkman (1991) y Han-
son (1993)— fueron mas alla de la descrip-
cién y ofrecieron andlisis explicativos sobre
su adopcidn o su efectividad. Creemos que
la razén es mds prictica que tedrica, pues
tanto los estudios de caso como los agrega-
dos encuentran dificultades para sopesar
explicaciones alternativas sobre la adopcién
de politicas, o para aislar el efecto de los in-
centivos econdémicos sobre las decisiones de
localizacién. Parte del problema tiene que
ver con la ausencia de una variable que cap-
ture adecuadamente las caracteristicas de las
nuevas estrategias, y que pueda ser usada en
regresiones multivariadas. En esta seccién,
usamos una variable plurianual (multi-year
vaviable) que capta las principales propieda-
des que distinguen a las politicas de corte
empresarial de otras mds tradicionales; la
aplicamos en un andlisis de series de tiempo
combinadas (pooled time sevies analysis), para
evaluar la importancia relativa del cambio
econdémico y la capacidad politica, como



factores explicativos de la adopcidn de estas
politicas durante los afios ochenta.

Cuantificacion del enfoque empresarvial
de las politicas de desarrollo econdmico

Aunque se dice que las politicas de desarro-
llo econémico de corte empresarial estin
basadas en una concepcién distinta del pro-
ceso de crecimiento, algunos académicos
insisten en que es el pragmatismo, y no la
teorfa, el que guia su avance (Beaumont y
Hovey, 1985: 328). A pesar de las diferen-
cias entre los dos enfoques de politica —el
tradicional y el ‘empresarial’—, ningun es-
tado de la Unidn los aplica de manera ex-
cluyente. Optamos por concentrarnos en los
atributos generales de politica, y no en los
programas en s mismos, para conseguir una
definicién mds precisa y sistemdtica del cam-
bio de orientacién descrito; esto también
permite considerar herramientas de politica
mds comprensivas, que pueden ser el resul-
tado de una mezcla de viejos y nuevos enfo-
ques. Por lo tanto, al operacionalizar la medi-
cién de las politicas de desarrollo econémico
estatal, nos concentramos en los atributos
centrales del enfoque empresarial y en el
grado en que definen un enfoque estatal
general para abordar el problema del desa-
rrollo econdmico. Estos atributos se encuen-
tran implicitos en los incentivos que los esta-
dos ofrecen a firmas, individuos e instituciones
con el fin de estimular nuevas inversiones.

Identificamos cinco atributos centrales de los
programas de desarrollo econémico, que
constituyen diferentes dimensiones de poli-
tica y que, juntos, configuran la orientacién

de cada estrategia; estos atributos nos sir-
ven para distinguir el enfoque empresarial
de los tradicionales. 1) Orientacion proacti-
va, que consiste en el uso de estrategias mds
intervencionistas; 2) selectividad en tipo de
empresas, que consiste en apoyar financiera-
mente la alta tecnologia, el desarrollo de
nuevas empresas y las actividades de investi-
gacién y desarrollo; 3) mejoramiento de ca-
pacidad, que es el grado de orientacién de
dichos programas hacia el mejoramiento del
clima empresarial y el incremento de la ca-
pacidad de las firmas para aprovechar nue-
vos procesos productivos o adaptarse a ellos;
4) intervencion en condiciones de mercado, que
consiste en controlar las relaciones espacia-
les de los mercados, promover economfas
de yuxtaposicién y aglomeracién, y apalancar
capital privado con capital publico; 5) etapa
critica de inversion, referida a los incentivos
particulares —financieros, tributarios y re-
gulatorios—, segun la etapa en que se en-
cuentre la firma, a saber, inicio, desarrollo
del producto, expansién de mercados, reha-
bilitacién de planta o expansion.

Para caracterizar los programas, utilizamos
el Directorio de incentivos a la inversion priva-
da y el desarrollo de Estados Unidos; codifica-
mos 465 descripciones del directorio de
1983; 593 del directorio de 1986; 788 del
directorio de 1991; y, posteriormente, crea-
mos un indice agregativo®.

Datos y estrategin de andlisis
Nuestro método consiste en evaluar la rela-

cién empirica entre el indice de enfoque
empresarial de las politicas de desarrollo y

? Para ello, verificamos
los supuestos de escalas de
Likert. Las correlaciones
entre los cinco atvibutos,
medidas mediante el
coeficiente alfa de
Cronbach, fueron de
0,82 en 1983; 0,88 en
1986y 0,93 en 1991.
Ademds, nuestros indices
muestran una
correlacion moderadn con
el tndice de politica
industrial de Gray y
Lowery (0,50 en 1983;
0,54 en 1986y 0,36 en
1991) y una corvelacion
daébil, pero positiva, con el
ndice de politicas de
desarvollo econdmico
utilizado por la
Corporacion para el
Desarrollo Empresarial
(Corporation for
Enterprise
Development) (1989)
(0,24 en 1983; 0,19 en
1986y 0,23 en 1991).
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* Aunque Thomas y
Hrebnar (1990)
reportan una
disminucion de ln
influencia politica de los
sindicatos en la politica
estatal, hay razones para
creer que los inteveses de
los trabajadores

YRy A,

v (242 ;
influir en ln adopcion de
las politicas que nos
ocupan. Estos

lfr'J"I es 0rg¢ ol
tienen sus empleos en los
sectorves mds afectados por
los cambios competitivos
internacionales. Esta
variable estd
negativamente
corvelacionada con
MEMPCNG y
POPCNG (-0,47 y
-0,37, respectivamente,
con una significancia de
0,001), indicando que el
decaimiento industrial
estd asociado con una
mayor sindicalizacion en
I industria
manufacturera.
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los distintos niveles de presiéon econdmica y
fiscal de los distintos estados. Utilizamos el
indice de enfoque empresarial de dos for-
mas: la primera consistié en combinar las
series de los tres periodos, para obtener una
sola con 150 observaciones (cincuenta esta-
dos, con tres observaciones por estado), que
se utilizé para hacer un andlisis longitudi-
nal, conocido como andlisis de series de
tiempo combinadas. En el segundo caso, se
calcularon los promedios del indice para cada
estado, y se hizo un andlisis de corte trans-
versal, con una observacién por cada esta-
do.

Usamos dos conjuntos de variables indepen-
dientes, uno para el primer andlisis, que co-
rresponde a los tres afios estudiados, y otro
para el andlisis de corte transversal, consti-
tuido por los promedios de las variables in-
dependientes durante los afios ochenta. Te-
niendo como base los aspectos tedricos que
acabamos de revisar, esperdbamos que los
estados que experimentaban una decaden-
cia industrial mds dramdtica fueran los mas
proclives a adoptar las nuevas estrategias de
desarrollo econdmico de corte empresarial.
Operacionalizamos la desindustrializacion
mediante dos variables: el cambio porcen-
tual en el nimero de empleados manufactu-
reros (MEMPCNG) y el cambio porcentual
en la poblacién total (POPCNG); este ulti-
mo indicador es una medida aproximada del
grado de declinamiento econémico de una
localidad. La Tabla 1 muestra que las dos
variables estdn correlacionadas positivamen-
te (0,68). También consideramos €l porcen-
taje de la fuerza de trabajo afiliada a sindica-
tos manufactureros (MUNION); McKinley

et.al. (1990) asocian la disminucién relati-
va de los salarios de los empleados de “cue-
llo azul” con una menor sindicalizacién de
los obreros no calificados*.

También es posible que la adopcion de las
nuevas politicas esté relacionada indirecta-
mente con el impacto del estancamiento
econdémico en la capacidad de los gobier-
nos estatales para proveer bienes y servicios,
medida por el grado de presion fiscal. Ei-
singer (1988) apoya implicitamente esta
explicacion, pues considera que la razén de
fondo para adoptar estrategias de corte em-
presarial es la competencia global, fenéme-
no que vincula con la disminucién de los
ingresos estatales. Incluimos dos medidas de
presion fiscal: la primera es el cambio por-
centual de los ingresos estatales (RE-
VCNG); la segunda, la disminucién de la
participacion federal en los ingresos estata-
les (FEDREVS), estd correlacionada posi-
tivamente con la primera (0,61) y captura
el repliegue del interés federal en los asun-
tos estatales y locales, tendencia conocida
como federalismo fiscal.

Desde luego, es necesario tener en cuenta
otros factores —distintos de la reestructura-
cién econémica o la presiéon fiscal— que
influyen en la adopcidn de las politicas que
estudiamos. El debate tradicional sobre el
contexto politico de los estados se ha cen-
trado en la importancia de las variables so-
cio-econdmicas frente a las politicas. Hace
algtin tiempo se considerd que las primeras
explicaban casi por completo las variacio-
nes interestatales en los disefios de politica
(ver Dye, 1966); se trataba de una afirma-
cién bastante atrevida, que sugeria que los



Tasra 1
CORRELACIONES ENTRE VARIABLES USADAS EN EL ANALISIS DE SERIES DE TIEMPO

POPCNG | MUNION | REVCNG | FEDREVS | INCOMEPC | PURBAN | INDEX

MEMPONG | 0,6619** | -0,4697** | 0,0536 -0,1121 -0,3077** | 0,0733 -0,4489**

POPCNG -0,3695** | 0,1496 | 0,0862 | -0,1038 | -0,0573 | -0,4474**
MUNION -0,0508 |-0,0696 | 0,1478 | 0,0519 | 0,3129**
REVCNG 0,6129%* | 0,3915%* | -0,4793** | 0,0196
FEDREVS 0,2553** | -0,8769** | 0,0209
INGOMEIC -0,0196 | 0,3419%*
PURBAN 0,0383

| Oficina del Censo de los E.U., “Resumen estadistico de los Estados Unidos”, Washington, D.C., 1982-83 - |
gt
tabla 1381, p. 770; 1986 - tabla 1336, p. 750; 1989 - tabla 1268, p. 727; 1992 - tabla 1246, p. 741.
P p P P
| POPCNG: Porcentaje de cambio poblacional (rezago de 10 afos). Fuente: Oficina del Censo de los E.U., |
| “Resumen estadistico de los Estados Unidos”, 1992, Washington, D.C. |
MUNION: Porcentaje de la mano de obra perteneciente a sindicatos manufactureros. Fuente: Oficina del
I Censo de los E.U., “Resumen estadistico de los Estados Unidos”, 1990, Washington, D.C., tabla 688, p. 418. |
gt p
REVCNG: Cambio porcentual en los ingresos totales (rezago de dos afios). Fuente: Oficina del Censo de los
po g &
E.U., “Finanzas de los gobiernos estatales”, Serie GF83-91. Imprenta del Gobierno de los E.U. 1983-1991. |
El resumen de los datos aparecen en la tabla 3.
| FEDREVS: Cambio porcentual en los ingresos intergubernamentales originados en el gobierno federal l
| (rezago de dos afios). Fuente: Oficina del Censo de los E.U., “Resumen estadistico de los Estados Unidos”, I
| Washington, D.C., 1983-83 - tabla 483, p. 288; 1985 - tabla 454, p. 277; 1987 - tabla 442, p. 261; 1989 -
| tabla 457, p. 274; 1992 - tabla 460, p. 286. |
INCOMEPC: Ingreso personal per cdpita (a precios constantes de 1982). Fuente: Oficina del Censo de los
| greso p per cap p! |
E.U., “Resumen estadistico de los Estados Unidos”, Washington, D.C. 1982-83 - tabla 704, p. 426; 1985 -
I tabla 731, p. 440; 1987 - tabla 714, p. 425; 1989 - tabla 701, p. 452; 1992 - tabla 688, p. 439. |
PURBAN: Porcentaje de la poblacién total residente en dreas metropolitanas. Fuente: Oficina del Censo de |
| los E.U., “Resumen estadistico de los Estados Unidos”, Washington, D.C. 1986 - tabla 23, p. 23; 1988 - |
tabla 30, p. 26; 1990 - tabla 35, p. 28; 1992 - tabla 30, p. 28. No se encontrd el dato para 1982; se estimé
| o 1% Ta p p p |
Lllsan o la media de 1980 y 1984.

factores politicos eran poco relevantes en la
formacién de politicas. En trabajos poste-
riores se ha encontrado evidencia en el sen-
tido contrario (ver Fry y Winters, 1974;
Jennings, 1979), pero ain prima la percep-
cién de que el nivel de desarrollo econémi-

co estatal estd por encima de las condicio-
nes politicas; por lo tanto, ceteris paribus,
aquel estado con mds recursos para gastar
en la ejecucién de sus politicas publicas, gas-
tard mds. Incluimos entonces dos variables
ampliamente utilizadas en el andlisis politi-
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co de los estados para controlar el ambiente
socio-econémico: el ingreso personal per cd-
pita (INCOMEPC) y el porcentaje de po-
blacién urbana (PURBAN).

Para las series combinadas, incluimos una
variable dicotémica (dummy) para cada es-
tado; de esta manera se tuvieron en cuenta
el nivel general de gasto de cada estado y
ciertos factores potencialmente relevantes
para la adopcién de politicas (cultura polfti-
ca, competencia partidista, partido predo-
minante).

Para el andlisis de corte transversal no tenfa
sentido usar este tipo de variables; en cam-
bio, utilizamos variables convencionales para
controlar factores como la cultura politica,
el grado de competencia partidista en cada
estado, el liberalismo ideoldgico de su opi-
nién publica, el grado de liberalismo de las
politicas publicas, la importancia de los gru-
pos de interés, el poder formal del goberna-
dor, la inclinacién partidista predominante,
y la inclinacién a adoptar politicas innovati-
vas.

Resultados del andlisis de sevies combinadas

Las correlaciones simples entre nuestra me-
dida de enfoque empresarial y las de estan-
camiento econémico y presién fiscal son el
lugar obvio para comenzar nuestro andlisis.
Como se preveia (ver Tabla 1), la preferen-
cia por las nuevas politicas estd asociada ne-
gativamente con cambios en la manufactura
y la poblacién (ambas con un nivel de signi-
ficancia de 0,001); esto indica que cuanto
mds fuerte sea la reduccién de la poblacién
y del empleo manufacturero, mds fuerte serd

la tendencia a llevar a cabo estrategias de
desarrollo econémico de corte empresarial.
Estas nuevas politicas también estdn corre-
lacionadas de manera positiva y significati-
va con la existencia de grandes porcentajes
de obreros manufactureros sindicalizados;
por otro lado, su adopcién no estd asociada
con nuestras medidas de presién o de fede-
ralismo fiscal. Estos resultados, sumados a
la correlacién positiva de la variable con el
ingreso per cipita, sugieren que las nuevas
estrategias son una reaccién al estancamiento
industrial, y que su puesta en marcha requie-
re de una cierta holgura de recursos.

Sin embargo, las correlaciones no diferen-
cian los efectos de la reestructuracién eco-
némica de los de otros factores. Para
controlarlos y especificar la magnitud de las
relaciones, se requieren técnicas multivaria-
das; con el fin de construir un modelo par-
simonioso, sélo incluimos en el modelo final
aquellas variables significativamente corre-
lacionadas (0,01 o superior). La Tabla 2
muestra los resultados del andlisis de series
de tiempo combinadas. Los coeficientes para
la variacién del empleo manufacturero y de
la poblacién siguieron siendo negativos,
pero sélo el segundo fue estadisticamente
significativo. Con un coeficiente de deter-
minacién (R2) de 0,80, el modelo parece
ajustarse bien a los datos.

Resultados del andlisis de corte transversal

Como se discutié previamente, evaluamos
la relacién entre los esfuerzos de adopcién
de estrategias de corte empresarial en el pe-
riodo 1983-91, asi como las variables de



cambio econémico y presién fiscal medias
del mismo periodo. Algunas variables mos-
traron una considerable colinealidad (ma-
yor a 0,75); para eliminar la multicolineali-
dad y lograr un modelo parsimonioso,
evitamos estas redundancias. De nuevo, las
medidas de presién fiscal mostraron poca
relacién lineal con la adopcién de estrate-
gias de desarrollo ecomémico de corte em-
presarial, aunque la variable que representa-
ba el cambio en la participacién federal en
los ingresos estatales (FEDREVS) borde6
el umbral de significancia.

La Tabla 3 muestra que el modelo se ajusta
muy bien a los datos (R2 mayor que 0,5) y
sugiere que la variacién del empleo manu-
facturero no tiene una importancia signifi-
cativa®. En sintesis, revela que las condiciones

TaBLA 2

CAMBIO ECONOMICO Y POLITICAS DE DESARROLLO ECONOMICO DE CORTE

EMPRESARIAL.
ANALISIS DE SERIES DE TIEMPO COMBINADAS

econémicas estdn relacionadas muy modes-
tamente con la adopcidn de estas nuevas es-
trategias a nivel estatal.

El contexto local del disefio de politicas

Al igual que otros estudios sobre las politi-
cas estatales de desarrollo econémico (Han-
son, 1993; Hansen, 1989), nuestro anilisis
muestra que las condiciones econémicas son
importantes, pero no determinantes, en la
adopcidn de estrategias de desarrollo eco-
némico de corte empresarial: el contexto de
las politicas estatales es mds complejo, poli-
tizado e incierto de lo que podria deducirse
a partir de los simples argumentos referen-
tes al estancamiento econémico o la globa-
lizacién. Esto dificulta el andlisis de las poli-
ticas locales, pues
los gobiernos de
este nivel operan
en cincuenta esta-
dos, con caracte-
risticas econémi-

Variable Coeficiente Beta Razénz cas, clima poh'tico

y legislacién dife-

Cambio en el empleo -0,001 -0,04 -0,41 rentes. Por ejem-

manufacturero (MEMPCNG) plo, mientras la le-

. . gislacion estatal de

Cambio poblacional (POPCNG) -0,01 -0,24 -2,0* Nueva Jersey per-
Y P

Sindicalismo manufacturero -0,008 -0,18 -0,40 | mite a las ciudades

(MUNION) otorgar crédito a

s +x | firmas privadas, la

Ingreso per cépita (INCOMEPC) 0,00005 -0,27 3,7 de Oklahoma lo

R2 = 0,80; N = 150
* significancia de 0,05
** significancia de 0,01

Nota: La tabla omite las variables dicotdmicas por estado

prohibe a sus loca-
lidades, limitando
sus opciones de fi-
nanciamiento del

% El cambio poblacional,
nuestro segundo
indicador de decadencin
industrial, se sustituyd
por el cambio en el
empleo manufacturero,
que mostrd una velacion
atin menos robusta.
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¢ Usamos sus datos no
ponderados. Los
resultados son los mismos
al usar sus equivalentes
ponderados. Los datos
aparecen en las pdginas
476-77.

7 Los datos aparecen en el
Apéndice A, pdg. 561-7.
Los cdlculos son de los
autores.

& Datos tomados de Beyle
(1990: 229).
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desarrollo (Binghamet. al., 1990). Pero, por
otro lado, algunas ciudades de Oklahoma
tienen una orientacién mds empresarial que
otras, a pesar de operar bajo las mismas li-
mitaciones; es decir, los contextos de politi-
ca presentan diferencias estructurales sustan-
ciales entre estados, y hay también variaciones
significativas entre localidades del mismo es-
tado.

TABLA 3

Esta variabilidad estructural —junto con la
escasez de datos confiables, longitudinales
o de corte transversal, sobre las politicas lo-
cales de desarrollo econémico— imposibi-
lita un andlisis tan cuidadoso como el que
hicimos con los estados. Usamos entonces
nuestro estudio nacional de estrategias de
desarrollo econdémico local como base para
clasificar las politicas puestas en marcha por

CAMBIO ECONOMICO Y POLITICAS DE DESARROLLO ECONOMICO DE CORTE EMPRESARIAL

ANALISIS DE CORTE TRANSVERSAL

Variable Coeficiente Beta Razént
Cambio en el empleo manufacturero (MEMPCNG) -0,007 -0,25 -1,60
Sindicalismo manufacturero (MUNION) 0,008 1,50 1,10
Variacién en los federales (FGENCNG) 0,01 0,10 0,67
Ingreso per capita (INCOMEPC) -0,00004 -0,14 -0,70
Competicién interpartidista (COMPETITION) 1,10 0,37 2,70**
Liberalismo de la opinién publica (IDEOLOGY) 0,20 0,03 0,86
Impacto de los grupos de interés (GRPIMPACT) -0,23 -0,42 -2,50%*
Poder formal del gobernador (GOVPOWER) 0,05 0,30 2,10*
Indice de innovacién de Walker (WALKER) 0,71 0,12 0,70
R2 = 0,52; N = 50; * significancia de 0,05; ** significancia de 0,01
!_ Fuente de las vaviables de control usadas en el andlisis —!
: Nombre de la variable Fuente :
| | . K 1
| PCULTURE Erikson, Mclver y Wright (1987) |
| IPCB186 | Bibby et.al. (1990) |
| IDEOLOGY® | Wright, Erikson y McIver (1985) |
ﬁlBERAL | Klingman y Lammer (1954) i
i IGIMPCT” | Hrebnar y Thomas (1990) |
| GOVPOWER? | ACIR (1985); Beyle (1983) 1990; Sabato (1983) |
| PARTY | Wright, Erikson y Mclver (1985) |
[ WALKER | Waller 1969 _



las ciudades. Al igual que en el andlisis esta-
tal, consideramos las caracteristicas locales
asociadas con politicas de corte empresarial,
y controlamos estadisticamente el “ruido”
proveniente del contexto estatal y regional
que pudiera velar la importancia de las ac-
ciones locales. En la siguiente seccién des-
cribimos brevemente las limitantes y
oportunidades de la politica local en los Es-
tados Unidos, y examinamos las alternati-
vas de politicas escogidas por las ciudades.

Localismo® limitado

Los gobiernos locales de Estados Unidos
encararon retos diferentes en los afios ochen-
ta; debieron enfrentar los impactos de los
procesos de globalizacién en un contexto de
descentralizacién de la estructura federal y
en medio de una politica econémica nacio-
nal que trivializaba el papel de las ciudades
(Barnekov, Boyle y Rich, 1989; Rich,
1993a). En contraste con muchas ciudades
europeas que muestran una autoridad eje-
cutiva relativamente centralizada, fuerte dis-
ciplina de partido, fiscos consolidados y
partidos competitivos que ofrecen alterna-
tivas de politica sustancialmente diferentes,
el disefio institucional norteamericano con-
siste en un sistema descentralizado federal,
con una disciplina partidista cada vez mds
débil, responsabilidad fiscal fragmentada, sin
recursos consolidados, y con pocas oportu-
nidades e incentivos para que los partidos
ofrezcan alternativas identificables. Dado
este disefio institucional, la politica en Esta-
dos Unidos es localista, aun en el nivel na-
cional.

La institucionalizacién del localismo en este
contexo politico y fiscal descentralizado y
fragmentado le da un poder sostenido.
Como el exsecretario de la Cdmara Tip
O’Neill nos recordaba: “toda la politica es
local”: casi la mitad de las elecciones en Es-
tados Unidos se ganan o se pierden en las
circunscripciones locales, por lo que los po-
liticos s6lo pueden prosperar atendiendo los
intereses de las localidades. Esta situacién
subraya la importancia de las configuracio-
nes espaciales o territoriales de intereses por
encima de las basadas en la funcién, la ideo-
logfa y la estructura social. El auge de la
politica centrada en los candidatos, y no en
los partidos, ha acentuado esta orientacién
localista ain mds, pues asi se promueve la
defensa de intereses locales y particulares,
especialmente los de quienes financiaron la
campafia.

El gobierno federal controla los gobiernos
estatales y locales sobre todo a través de sus
politicas presupuestales y de la rama judi-
cial; los gobiernos estatales, a su vez, conce-
den poderes y asignan responsabilidades a
sus localidades. Como resultado, la estruc-
tura fiscal federalista limita a las localidades
en lo que tiene que ver con sus politicas, y,
en dreas tan importantes como la educacién,
existen notorias variaciones entre estados.
Desde el punto de vista financiero, los im-
puestos mds eldsticos y dindmicos son cap-
tados por el gobierno federal —la elasticidad
del impuesto a la renta, por ejemplo, permi-
te clevar el recaudo, sin incrementar el gra-
vamen—, mientras que los menos dindmicos
y mds regresivos predominan a nivel estatal

'y local. En contraste con muchas ciudades

°N. del T:

En el contexto
novteamericano,
“localismo” se vefieve a ln
biisquedan de intereses
locales por encima de los
nacionales o de los de
otvas regiones o
localidades; esto supone
que, aun los politicos
Sederales, deban poner
especinl atencidn en
lm A A,
de las distintas
comunidades,
consideradas de manera
wislada.
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europeas, los ingresos de las norteamerica-
nas dependen del impuesto a la propiedad y
a las ventas; cada ciudad hace sus avalios y
fija sus propias tasas impositivas, de modo
que no hay uniformidad. La presién por
generar mayores ingresos para el tesoro lo-
cal genera incentivos para ampliar la base
tributaria, atrayendo la inversién y compi-
tiendo en esto con otras localidades. El im-
perativo de maximizar la base tributaria ha
sido una caracteristica distintiva de las ciu-
dades norteamericanas, aunque podria ge-
neralizarse a Inglaterra e incluso a Europa,
dado el debilitamiento de sus controles cen-
tralizados.

Como puede verse, aunque las ciudades nor-
teamericanas estin libres de supervision cen-
tral, dependen financieramente de la
fortaleza de su economia local; por esto, los
gobiernos locales suelen ser mds conserva-
dores y menos dados a asumir riesgos que el
federal, pues pueden ser capturados por in-
tereses sociales y econémicos dominantes.
Las restricciones fiscales del federalismo ge-
neraron una alta dependencia en los impues-
tos a la propiedad, y los gobiernos locales
deben enfrentar ahora la creciente movili-
dad del capital. En sintesis, al comparar el
contexto norteamericano con el europeo,
debe reconocerse que los limites de las ciu-
dades —las restricciones de la accién local—
son tan importantes como la aparente auto-
nomia local frente al gobierno central.
Estos son los temas de uno de los mds im-
portantes e influyentes modelos de politica
local recogido en la obra Limites de ln ciu-
dad, de Paul Peterson (1981). El autor
plantea un modelo neocldsico de mercado

del gobierno local, en el que las fuerzas eco-
némicas determinan las politicas locales.
Usando un modelo de eleccién publica del
desarrollo urbano, Peterson asegura que las
firmas y los residentes sentirdn atraccién por
aquellos lugares con la mejor relacién servi-
cios/impuestos; ya que las politicas de
desarrollo incrementan esta relacién, las ciu-
dades tratan de adoptarlas y generar asi
beneficios para sus ciudadanos. Los proble-
mas del desarrollo se convierten en un tema
imperativo porque cada localidad compite
de manera permanente con otras, y existe la
amenaza latente de que las empresas o los
habitantes abandonen la ciudad en busca de
mejores condiciones. Por esto, las ciudades
tratan de promover aquellas actividades eco-
némicas que generan empleo para sus
residentes, elevan los ingresos tributarios y
contribuyen a crear condiciones atractivas
para que el capital y los consumidores se

" ubiquen en su territorio. En palabras de

Molotch (1976), las ciudades americanas
operan como mdquinas de crecimiento.

El modelo de Peterson ha sido criticado no
tanto por su légica como por su interpreta-
cién de la dindmica politica, resultante de
los supuestos del modelo. Peterson ve limi-
taciones estructurales y sesgos sistémicos;
reemplaza la imagen pluralista del diseno
local de politicas, basada en el conflicto y la
negociacién, por una imagen corporativista
en la que la politica se basa en el consenso y
el conocimiento especializado, especialmen-
te en la arena del desarrollo econémico, que
es dominada por las élites empresariales.
Esto implica que, no importa quién esté en
el poder, incluso los alcaldes afro-america-



nos o las mujeres', debe responder al impe-
rativo estructural de atraer empresas. Existe
entonces una limitada autonomia local, pues
los funcionarios no pueden considerar cur-
sos alternativos de accién, y hay muy poca
holgura y espacio para la discrecion.

Otras implicaciones para el modelo de limi-
tes de las ciudades estdn en las opciones de
politica mismas. King (1990) nota que las
ciudades enfrentan un tipico ‘dilema del pri-
sionero’, en el que todas salen perdiendo;
las estrategias tradicionales, basadas en ofte-
cer incentivos para retener y atraer la inver-
sién y bajar asi los costos relativos de
produccidn, se implementan en medio de la
incertidumbre, pues los gobiernos compi-
ten entre sf sin saber qué ofertas alternativas
estdn recibiendo las firmas; esto los deja en
situacion de ‘prisioneros’, que toman deci-
siones sub-Gptimas; como la mayoria sigue
esta estrategia, todos se debilitan (Wolman,
1988). De manera similar a lo que ocurria
con los estados (Hanson, 1993), se cree que
esta situacion lleva a una suerte de “carrera
armamentista” en la que todas las localida-
des ofrecen incentivos, pues temen los re-
sultados de no hacerlo, aun ignorando los
costos marginales de las firmas que reciben
estos incentivos. De esta manera, las empre-
sas captan una “renta corporativa” prove-
niente del conocimiento de su estructura de
costos (Jones y Bachelor, 1986), y como
resultado los gobiernos locales subsidian la
inversién privada de manera excesiva.
Ademis de estas ineficiencias, el localismo
limita las opciones de politica redistributi-
va. La ldgica de la competencia interjuris-
diccional y la atencién que se da a la relacién

costo-beneficio hacen que las politicas re-
distributivas sean incompatibles con los in-
tereses de la ciudad, pues imponen una carga
a sus miembros productivos, en beneficio
de los improductivos. También, hay costos
de oportunidad; las politicas redistributivas
pueden atraer a nuevos beneficiarios de sub-
sidios (Peterson y Rom, 1990) y desincen-
tivar la inversion privada en el futuro. Asf,
las iniciativas locales de cardcter social sélo
son viables en ciudades cuya economia cre-
ce (ver Wong, 1988) o mediante fondos fe-
derales, preferiblemente de destinacién
especifica.

El contexto del diseiio de politicas
locales de corte empresarial

En este contexto no es raro encontrar que-
tanto los gobiernos estatales como los loca-
les den prioridad en sus agendas a las
politicas de desarrollo. Como muestra la
Figura 1, el gasto estatal y local en las dlti-
mas décadas se ha dedicado principalmente
al desarrollo econémico, con poco esfuerzo
redistributivo en el nivel local; esto parece
corroborar los argumentos de eleccién pu-
blica de Peterson y de otros autores, es de-
cir, que la competencia interjurisdiccional
por atraer inversiones privadas hace que la
atencién de los gobiernos subnacionales se
dirija hacia el logro de objetivos de desarro-
llo.

Sin embargo, Jessop y otros autores argu-
mentan que esta transformacién del papel
local en el desarrollo econémico puede ser
la respuesta mds importante a la globaliza-
cion. En este sentido, el activismo local no

0 Pava algunos, las
mujeres y las personas
pertenecientes a minorias
raciales que legan al
cargo de alcalde son
apoyadas por un
electorado con
necesidades y valoves
particulares, que pueden
no sev los mismos de los
empresarios privados.

S9



60

Figura 1

GASTO PUBLICO ESTATAL Y LOCAL DESTINADO A FINES
REDISTRIBUTIVOS Y DE DESARROLLO, 1962-1990

fleja la existencia de un
conjunto de politicas
que trabajan “del lado
de la demanda” y que
promueven nuevos

546

Porcentaje del PIB
|

I 1 | |

p mercados y oportunida-
des de crecimiento en
contraste con las tradi-
cionales, basadas en in-
centivos a las empresas
(Eisinger, 1988). En
otras palabras, las loca-
lidades estdn asumien-
do orientaciones de
promocién del desarro-
llo econémico similares
a las de los estados. Ca-
racterizamos estas poli-
ticas utilizando como
criterios sus propdsitos

0
1962 1967 1972 1977

—e- Gasto local en desarrollo

se refleja necesariamente en los niveles de
gasto, sino en las orientaciones programati-
cas y en las opciones estratégicas de politica
escogidas. Las nuevas metas de politica y sus
formas de intervencién son caracteristicas:
el desarrollo econémico local deja de ser una
guerra, como en la era industrial, y adopta
un enfoque mds facilitador y empresarial,
que busca promover los procesos de creci-
miento y estructurar los mercados. Aunque
hablar de un gobierno local “empresarial”
puede sonar redundante para algunos, re-

1982

- Gasto estatal en desarrollo
—% Gasto estatal redistributivo —&- Gasto local redistributivo

L particulares, financia-
1987 1990 miento, papel que asig-
nan al sector publico y
aversion al riesgo (Clarke
y Gaile, 1989, 1990;
Bingham et al, 1990); as{
pudimos capturar en una variable cuantita-
tiva el grado en que las herramientas de po-
litica local son mds o menos ‘empresariales’.

La orientacion empresarial
del desarvollo econdmico local

En 1989 se realizé una encuesta en 101 ciu-
dades norteamericanas cuya poblacién, en
1975, superaba los 100.000 habitantes; en
la encuesta —aplicada a funcionarios loca-
les encargados de las estrategias de desarro-



llo— se preguntd en qué medida las ciuda-
des habfan usado alguna estrategia de 47 po-
sibles, que se listaron y que eran practicadas
por algunos gobiernos locales (sobre encues-
tas nacionales referentes a estrategias loca-
les, ver Clarke y Gaile, 1989, y Bowman,
1987; para una revision de estrategias loca-
les ver Blakely, 1989). Las ciudades repor-
taron un incremento en sus actividades de
desarrollo econémico, pese a la ausencia de
fondos federales, lo que confirma el interés
politico local en la promocién del desarro-
llo. Encontramos que las ciudades estdn cam-
biando su orientacién respecto al desarrollo
econdmico, tanto en sus metas como en el
papel que desempefian. La Tabla 4 muestra
las politicas locales implementadas ante el
recorte de los fondos federales e ilustra su
evolucién durante los afios ochenta. La Ta-
bla registra tres momentos distintos y reve-
la cdmo las ciudades fueron asumiendo
riesgos y convirtiéndose en socias del desa-
rrollo, confirmando las previsiones tedricas
de Jossep y de otros autores. Las politicas
de la primera ola —utilizadas hasta 1980 en
mds del 30% de las ciudades encuestadas—
buscaban facilitar el desarrollo mediante la
regulacién del uso del suelo y la provisién
de servicios publicos e infraestructura, utili-
zaban herramientas financieras tradiciona-
les —como créditos blandos— y mostraban,
en general, aversién al riesgo. Las estrate-
gias de la segunda ola, adoptadas a partir de
1980, incluyeron inversiones mds fuertes y
tuvieron un enfoque empresarial. En la ter-
cera ola de politicas “en estudio”, los encues-
tados reportaron estrategias que implicaban
mayor confianza en el mercado, mostraron

un claro interés en las incubadoras de empre-
sas, en segmentar la base tributaria local'! y en
utilizar los activos locales y el capital ptiblico
con el enfoque propio de una firma privada.
Estas medidas simples no distinguen entre
los diferentes tipos de politicas y, al dar igual
importancia a todas, ignoran sus logros
(Hanson y Berkman, 1991). Basados en la
caracterizacién presentada, desarrollamos
dos indices para clasificar las politicas, de
acuerdo a su naturaleza empresarial (Clarke
y Gaile, 1992; 1989); el primero es un indi-
ce combinado, que muestra en qué medida
las ciudades utilizaron fondos de crédito re-
novado', capital de riesgo, participacién en
el flujo neto de caja, créditos subsidiados!3,
participacién en el capital, fondos conjun-
tos de inversion (equity pools)™4. A las ciuda-
des en que las politicas empresariales fueron
predominantes se les asigné un mayor pun-
taje estandarizado, derivado de este indice
aditivo. Igualmente, el nuevo mdice identifica
las ciudades que dicen haber usado estas poli-
ticas por primera vez desde 1980, lo que da
una medida aproximada de sus respuestas a la
disminucién de los recursos federales mediante
la adopcién de politicas mds empresariales.
Al igual que en el andlisis estatal, examina-
mos qué caracteristicas de las ciudades estu-
diadas estdn asociadas con la adopcién de
politicas de corte empresarial. Para ello, uti-
lizamos el andlisis de tendencia superficial,
técnica que supera el uso tradicional de va-
riables dicotémicas (dummy) y permite iden-
tificar y controlar los efectos regionales. Tras
estos ajustes, mostramos que algunas ciuda-
des ubicadas en dreas deprimidas son, sorpren-
dentemente, innovadoras y efectivas.

1 Se refiere tanto a crear
unidades especiales de
tributacion como a
establecer que los
impuestos vecandados en
el distrito central de
negocios de la ciudad no
vayan a los fondos
comunes de ln
Universidad, sino a un
Sfondo especial que
asequre que se gastardn
alli mismo.

12 Fondos financiados por
las ciudades, con capital
priblico, para otorgar
créditos con fines
espectficos en
determinadas dreas;
luego de instanrados,
estos fondos se
autofinancian, y los
Sfomdos que veciben por
concepto de
amovtizacion, intereses y
tasas vuelven a ser

prestados.

3 N. del T.: Pueden
asumir la forma de bonos
exentos de tmpuestos o de
Jarantias piiblicas a
deundas privadas,
mediante las cuales
pueden obtenerse menoves
tasas de interés devivadas
de la disminucion del
riesgo del crédito.

™ Fondos de inversion
creados, financindos y
administrados por
onganizaciones priblicas,
privadas y sin dnimo de
lucro para financiar
proyectos de inversion.

Aewvtoros
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15 Planificacion
Suncional de usos del
suelo que identifica lns
dreas destinadas a fines
de transporte,
infraestyuctura, negocios
y vivienda y sus fases de
desarrollo.

16 N. del T.: Instrumento
de deuda de largo plazo
Javantizado por “toda la
Jfey el crédito” de la
cindad, es deciz,

mediante todos las rentas
y activos de la ciudad y
no solo por alguna venta
en particular. Los
intereses estian exentos de

impuestos federales.

”N.del T::
Incorporacidn de tiervas
aledarias a una cindad
parva que sean provistas
de servicios
infraestructuva e
incorporadas a su base
tributaria.

18 Avreglo mediante el
cual se congela la base
tributarvia de un drea de
la ciudad y los ingresos
corvespondientes a
cualquier tncvemento de
esta base se reinvierten
en el drea.

19 Instrumentos de denda
a largo plazo, en los que
la dendn contradda por
la cindad se vespalda con
los tngresos del proyecto
Sfinanciado con los bonos;:
los intereses no estin
exentos de tmpuestos.
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TABLA 4

PATRONES DE USO DE ESTRATEGIAS DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL (PORCENTAIE DE CIUDA-

DES QUE USARON UNA DETERMINADA ESTRATEGIA)

Hasta | Después | En

1980 | de 1980 | estudio
Planeacién comprehensiva'® 84 - -
Presupuestacion de mejoramiento del capital 77 - -
Bonos 69 - -
Adaquisicion de predios y demoliciones 67 - -
Infraestructura, como contribucién al desarrollo 64 - -
Venta de tierras 59 - -
Bonos de obligacién general (GOB)'¢ 59 - -
Parques industriales 57 - -
Anexamiento de tierras'? 53 - -
Mercadeo y promocién (de la ciudad) 47 39 -
Planeacion estratégica 46 - 10
Instituciones de desarrollo industrial 40 - -
Corporaciones de desarrollo local 38 - 5
Distritos con avaldo especial 37 - 11
Arrendamiento de tierras 37 - 5
Bancos de tierra 34 - 10
Créditos blandos 33 34 -
Fondos empresariales para servicios publicos 33 - -
Exenciones tributarias a inmuebles histéricos 31 - -
Simplificacién de trémites de permisos a empresas - 59 7
Zonas empresariales - 52 -
Créditos renovables - 45 -
Incubadoras de empresas - 40 21
Misiones comerciales en el exterior - 39 -
Mayor cooperacién metropolitana y regional - 36 14
Uso de ingresos de programa para el desarrollo econémico - 33 -
Congelacién virtual de la base tributaria'® - 32 12
Zonas francas - - 10
Promocién de la produccién exportable - - 10
Participacion en capital - - 10
Bonos gravables*’ - - 9
Exenciones tributarias focalizadas en nuevas empresas - - 7
Fondos conjuntos de inversion (equity pools) - - 7
Fondos de capital de riesgo (venture capital funds) - - 5
Dep6sitos bancarios publicos ligados a un negocio o crédito (limked deposits) - - 5
Venta de activos con pacto de recompra (sale-leasebacks) - - 5




Caracteristicas de las ciudades empresariales

En contraste con el periodo federal previo,
cuando las ciudades mds présperas usaban
los fondos federales con una orientacién
empresarial —es decir, cuando eran mds pro-
picias a establecer arreglos financieros com-

TaBLA 5

plejos, a convertirse en socios de capital y a
establecer condiciones especiales en los con-
venios de desarrollo (development deals™) (ver
Clarke y Gaile, 1989)—, encontramos que
ahora son las ciudades mds pobres las que
muestran un enfoque mds empresarial, en
ausencia de fondos federales (ver Tabla 5).

ANALISIS DE CORRELACION: RELACIONES SIGNIFICATIVAS ENTRE LAS CARACTERISTICAS DE LAS CIU-

DADES Y LAS ESTRATEGIAS EMPRESARIALES

r Variable independiente (caracteristica) Variable dependiente
-0,421 | Variacién del ingreso per cépita 1969-1979 Indice combinado
-0,244 | Ingreso per cipita, 1979 (a precios constantes de 1985) Indice combinado
0,202 | Deuda total, 1985-86 Indice combinado
0,205 | Muertes de nifios menores de un afio por cada mil nacidos vivos Indice combinado
0,318 | Porcentaje de hogares con madres cabeza de familia Indice combinado
0,303 | Porcentaje de hogares de una sola persona Indice combinado
0,257 | Porcentaje de nacimientos correspondientes a madres menores de veinte | Indice combinado

afnos
0,230 | Nuimero de camas hospitalarias por cada 100.000 habitantes Indice combinado
-0,193 | Porcentaje de poblacién con doce o mis afios de estudio Indice combinado
-0,214 | Variacién porcentual de empleados del comercio minorista, 1977-82 Nuevo indice
-0,210 | Variacién porcentual en ventas del comercio minorista, 1977-82 Nuevo indice
-0,180 | Permisos de construccién per cdpita Nuevo indice
-0,199 | Nuevos permisos de construccién 1980-86 como proporcion del stock de | Nuevo indice

vivienda en 1980
0,219 | Tasa de desempleo, 1986 Nuevo indice
0,207 | Porcentaje de establecimientos manufactureros con mds de 19 empleados | Nuevo indice
0,219 | Variacién porcentual del empleo manufacturero, 1977-82 Nuevo indice
-0,180 | Ingreso per cdpita, 1979 (a precios constantes de 1985) Nuevo indice
0,173 | Muertes de nifios menores de un afio por cada mil nacidos vivos Nuevo indice

Todas las variables independientes son residuos del andlisis de tendencia superficial

Nota o la Tabla 5:

El andlisis de tendencia superficial (trend surface analysis) es una forma de regresién lineal que permite aislar
los atributos de localizacién de una variable. Puede hacerse de varias formas, siendo la mds simple una
regresion en que la variable dependiente es aquélla que se desea descomponer, y las independientes son la
latitud y la longitud del lugar correspondiente a cada observacién; el modelo se representa entonces asf : z, =
L3, + ax, + ay, + u, donde z es el valor de la variable dependiente y x; y y, son las coordenadas de la
observacién 1. La regresion puede sofisticarse introduciendo variables multiplicativas de las coordenadas. Los
residuos de la regresién son estadisticamente independientes de la tendencia regional. Esta técnica se usa para
. identificar la tendencia regional y para eliminarla de forma que el andlisis sea independiente de la misma (como
en este trabajo); esto permite, por ejemplo, comparar datos de dos ciudades, controldndolos por su localizacién. |

2N. del T:

Los convenios de
desarvollo son acuerdos
Sormales entve una
empresa que va a ubicar
su planta en un estado o
localidad y el gobieyno de
éstos; en el convenio se
acuerdan los beneficios
tributarios para la
empresa, el tamario de la
inversion que hard, los
empleos que creavd y la
duracion del trato. El
convenio también puede
estipular las inversiones
en infraestructura que
hard el gobierno local
para apoyar la empresa.
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Este activismo de las ciudades necesitadas
es andlogo a los hallazgos que hicimos en el
caso de los estados y coincide con los ha-
llazgos de Rubin y Rubin (1987) y Goetz
(1993; 1990). Goetz (1993: 184) anota que
las medidas de riqueza y pobreza esconden
realidades complejas: la polarizacién de in-
greso —la existencia conjunta de riqueza y
pobreza (Massey y Denton, 1993)— susci-
ta el disefio de politicas innovadoras. La co-
rrelacion de estas medidas de politica con
las de salud fiscal de Ladd y Yinger (1989)
también apoya esta idea; estas tltimas refle-
jan la diferencia entre la capacidad de una
ciudad para recaudar ingresos (recaudo per
cdpita) y sus necesidades de gasto (gasto per
capita necesario para proveer servicios de
calidad media) como un porcentaje de ca-
pacidad. Encontramos que las ciudades con
bajos indices de salud fiscal son mds pro-
pensas a adoptar politicas de desarrollo
econémico (-0,32).

TaABLA 6

Habiendo identificado los efectos de locali-
zacién, procedemos a removerlos, usando
para esto los residuos del andlisis de tenden-
cia superficial; asi podemos encontrar las
caracteristicas de las ciudades asociadas con
las opciones de politica escogidas.

Efectividad de las medidas de politica

Hay una modesta evidencia de que estas
politicas ‘empresariales’ estin asociadas con
el crecimiento local: las ciudades que usan
estrategias empresariales presentan altas ta-
sas de incremento del empleo, y entre sus
firmas jévenes hay un alto porcentaje que
crece rdpidamente (ver Tabla 6). También
hay una asociacién entre ciertas estrategias
y el crecimiento (ver Tabla 7). Aunque no
creemos que estas correlaciones impliquen
la existencia de una relacidn causal, los ha-
llazgos sugieren que estos enfoques de poli-
tica merecen mds atencidn.

HERRAMIENTAS DE DESARROLLO ECONOMICO ‘EMPRESARIAL’ UTILIZADAS

Y CRECIMIENTO DE LAS CIUDADES

r Variable dependiente (efectividad)

Variable independiente

0,200 | Tasa de crecimiento del empleo

Nuevo indice

0,191
firmas nuevas

Firmas de crecimiento rdpido como porcentaje de las

Nuevo indice

Todas las variables dependientes son residuos del andlisis de tendencia superficial; las correlaciones se
consideraron significativas a niveles inferiores a 0,05. Fuentes: Tasa de crecimiento del empleo: Varia-
cién del empleo privado entre enero de 1983 y marzo de 1987, Oficina del Censo y Oficina de Estadis-
ticas Laborales, reportados en “Inc.”, marzo de 1988, p. 76. Firmas de crecimiento rdpido: porcentaje de
las compaiifas fundadas entre enero de 1979 y julio de 1983; para cada compaiifa se calcul6 un indice
multiplicando su crecimiento absoluto en empleo entre enero de 1983 y julio de 1987 por el porcentaje
de crecimiento de la misma variable durante el mismo periodo. Aquellas compaiifas con un indice supe-
rior a 20 se consideraron de crecimientro rdpido, como se reporta en “Inc.”, marzo de 1988.



TABLA 7
USO ESPECIFICO DE HERRAMIENTAS ASOCIADAS CON DESARROLLO ECONOMICO

2 La ciudad participa en
los ingresos de caja que
a¢ un proyecto, a cambio

Resultados/ herramientas Ciudades que la han Pruebas ¢
usado / no la han usado
Incremento de la tasa de crecimiento del empleo:
Mercadeo y promocién (de la ciudad) 0,22/-0,58 (0,009)
Participacién en el flujo de caja?! 0,69/ -0,09 (0,014)
Venta de tierras 0,24/-0,31 (0,041)

Firmas de crecimiento rdpido como porcentaje
de las firmas nuevas:

Fondos conjuntos de inversién (equity pools) 0,21/-0,07 (0,010)
Participacién en el flujo de caja 0,51/-0,17 (0,017)
Mercadeo y promocién (de la ciudad) 0,13/-0,53 (0,032)
Corporaciones de desarrollo 0,58/-0,20 (0,044)
(¢ ity development corporations)

Incremento en la tasa de crecimiento de las empresas

Zonas empresariales -0,15/0,01 (0,003)
Subsidios 1,23/-0,07 (0,004)
Adquisicién de tierras y demolicién 1,15/-0,06 (0,006)
Leasing de tierras 1,07/-0,05 (0,015)
Garantias sobre créditos 0,83/-0,03 (0,038)
Incremento de la tasa de creacién de empresas:
Contribucién en especie (infraestructura)? -0,06/ 0,68 (0,043)
Nota a la Tabla 7:

Los niimeros entre paréntesis son los niveles de significancia de los estadisticos #. Fuentes: Variacién del
empleo privado entre enero de 1983 y marzo de 1987, Oficina del Censo y Oficina de Estadisticas Labora-
les, reportados en “Tnc.”, marzo de 1988, p. 76. Firmas de crecimiento rapido: porcentaje de las compaiifas
fundadas entre enero de 1979 y julio de 1983; para cada compaiifa se calculé un indice multiplicando su
crecimiento absoluto en empleo entre enero de 1983 y julio de 1987 por el porcentaje de crecimiento de la
misma variable durante el mismo periodo. Aquellas compaifas con un {ndice superior a 20 se consideraron
de crecimientro rdpido, como se reporta en “Tnc.”, marzo de 1988. Incremento en la tasa de crecimiento de
las empresas: Variacién en la tasa de crecimiento de las empresas, 1980-86, como se reporta en “Tnc.”,
marzo de 1988, p. 76. Incremento de la tasa de creacién de empresas: resultado de dividir el ndermo total
de empresas privadas en un drea entre el niimero de empresas fundadas desde enero de 1983, que tuvieran

de comparti sus riesgos y
costos.

2 La cindad provee
infraestructura para un

proyecto, como una forma
de compartir sus costos.

€S



2 N. del T.: El distrito
central de negocios es la
zona central de la
ciudad, en la que se
localizan la mayorin de
los oficinas y servicios
bancarios, comercinles,
estatales.

#N. del T.: El término
“developer” se refiere a
una persona u
organizacion que
adquiere predios y
edificios para construir
all{ nuevas obras; ya que
no tiene una traduccion
exacta en espariol, se
usard el termino
‘ejecutor’.
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Diferentes patrones de politica

Un mejor camino para estudiar estas estra-
tegias es el andlisis de conglomerados (c/us-
ter analysis), que hace menos énfasis en la
relaci6n lineal entre disefios de politica y
caracteristicas de las ciudades, como en la
Tabla 6, y mds en cémo los atributos de
politica escogidos por las ciudades configu-
ran ciertas orientaciones mds generales. El
andlisis de conglomerados es un instrumen-
to de clasificacién mds que de explicacién,
que revela los diferentes patrones de politi-
ca escogidos por las ciudades tal como ellas
mismas se caracterizan, y no segun el crite-
rio del analista. Los perfiles de los grupos
muestran ciudades con caracteristicas de
politica similares; la mayorfa de las ciuda-
des dentro de un grupo se caracteriza por
tener un atributo determinado, y aquéllas
que no lo tienen son mds parecidas al resto
de las ciudades de ese grupo que a las de los
otros grupos.

Seis orientaciones de politica emergen de
este procedimiento de agrupacion; para de-
nominarlos tuvimos en cuenta su enfoque
hacia el riesgo y aquellos atributos de politi-
ca predominantes dentro de cada grupo. Las
ciudades de los grupos uno, cuatro y cinco
se describen a si mismas como mds procli-
ves a tomar riesgos en el momento de la
encuesta que cinco afios antes. Las ciudades
del grupo uno podrian llamarse creadoras de
empleos: aunque este grupo es el mds grande
y heterogéneo, todas sus ciudades dicen te-
ner intereses de alcance local, confian mas
en el mercado que en criterios sociales para
formular la politica de desarrollo y enfati-

zan en la creacién de nuevos puestos de tra-
bajo mds que en el mantenimiento de los
existentes. Al menos dos terceras partes de
estas ciudades enfocan sus esfuerzos en sus
distritos centrales de negocios (central busi-
ness districts)?®, dicen favorecer el desarrollo
intensivo en trabajo, antes que el capital-in-
tensivo, y se ven a s mismas como agentes
ejecutores de inversiones fisicas (developer)*,
antes que como entes reguladores; la mayo-
rfa implementa sus politicas a través de or-
ganizaciones privadas y sin 4nimo de lucro.
Debe notarse que este grupo concentra el
mayor numero de ciudades en situacién de
transicién (economias industriales, econo-
mifas vulnerables o economias que afrontan
presiones por la globlalizacién).

El grupo cuatro es el de las ciudades que
apoyan el crecimiento local: también son ciu-
dades que prefieren no tomar riesgos y que
concentran sus esfuerzos en retener traba-
jos (son las tinicas que lo hacen) y en apoyar
el crecimiento local, antes que en atraer gran-
des industrias tradicionales; éste es un atri-
buto propio de las politicas de corte
empresarial analizadas aqui, altamente co-
rrelacionado con el activismo en las politi-
cas y con un enfoque tradicionalmente
empresarial (Tabla 8). En esto se parece al
grupo seis, diferencidndose de éste en que,
al formular sus politicas de desarrollo, no se
concentra tanto en el desarrollo de la vecin-
dad y se apoya mds en criterios de viabili-
dad del mercado y en consideraciones
referentes a la base tributaria. En general,
las ciudades del grupo cuatro se consideran
como gjecutoras publicas; para la ejecucion
se apoyan mds en la realizacién de contratos



que en la otorgacion de derechos y se incli-
nan a usar agencias publicas locales para la
implementacion.

Dos grupos se distinguen por su interés en
ampliar la base tributaria: el grupo cinco, al
que pertenecen las ciudades gjecutoras, ca-
racterizadas porque evitan correr riesgos, y
el grupo tres, que incluye las ciudades em-
presarias, tomadoras de riesgos. Estos gru-
pos comparten algunas caracteristicas: dan
mds importancia a la creacién de puestos de
trabajo que a la retencién de los creados; les
interesa mds estimular el desarrollo general
que minimizar la sustitucién de inversién
privada por publica; y tienden a ser m4s re-
ceptivas a los intereses locales que a los re-
gionales. Lasejecutoras estin mds interesadas
en atraer empresas, mientras que las empre-
sarias se inclinan a promover el desarrollo
local; sin embargo, estas tltimas buscan crear
empleos y dan mas importancia al crecimien-
to del empleo que a las oportunidades glo-
bales de crecimiento; todas implementan sus
politicas mediante las agencias publicas lo-
cales, dan la misma relevancia a los criterios
sociales que a la viabilidad del mercado y
tienden a operar, tanto sobre la base de la
concesioén de derechos como mediante rela-
ciones contractuales. En contraste, las ciu-
dades empresarias implementan sus politicas
utilizando agencias publicas locales y orga-
nizaciones privadas por igual, son mds pro-
pensas a hacer énfasis en la viabilidad del
mercado y prefieren usar relaciones contrac-
tuales para canalizar sus esfuerzos de desa-
rrollo; en general, estas ciudades prefieren
el desarrollo capital-intensivo, estdn més in-
teresadas en buscar oportunidades globales

de crecimiento que en perseguir metas de
crecimiento del empleo, y se interesan por
igual en los suburbios que en el centro de la
ciudad. Asi mismo, hacen parte de un drea
metropolitana mayor, que muestra un cre-
cimiento relativamente alto y que agrupa a
otras comunidades similares e igualmente
competitivas. Las ejecutoras, por su parte,
son ciudades mds limitadas.

Los otros dos grupos tomadores de riesgo
son muy interesantes. El grupo dos, las em-
presavias del centro, estd constituido por ciu-
dades que dan gran importancia al desarrollo
de su zona céntrica (downtown). También se
caracterizan por hacer énfasis en la viabili-
dad del mercado mds que en criterios socia-
les, y la mayoria favorece el desarrollo
intensivo en capital antes que el intensivo
en trabajo; a pesar de su interés en la zona
céntrica, es un grupo interesado en los inte-
reses econdmicos regionales. Ninguna de la
ciudades que lo integran es grande, cuatro
son capitales estatales, y dos terceras partes
estan ubicadas en dreas de rdpido crecimien-
to y poca urbanizacién en la regién del “cin-
turén de sol’?, lo que puede explicar su
sensibilidad regional. Aunque casi todas ven
a la ciudad como ejecutora y operan median-
te relaciones contractuales, se inclinan por
igual a desarrollar sus proyectos mediante
agencias publicas locales que mediante or-
ganizaciones privadas. Finalmente, las ciu-
dades empresarias de vecindad (“neighborbood
entreprenenrs”)* concentran sus esfuerzos de
desarrollo en la vecindad y consideran mds
importante el soporte al crecimiento local y
la creacién de empresas que la atraccién de
firmas; la mayoria apoya la creacién de pues-

B N. del T: Se refieve a
la zona sur y
suroccidental de los
Estados Unidos, desde
Virginia hasta

California.

2 El término “vecindad”
se vefiere, en este
contexto, a las dreas
vesidenciales de la cindad
en donde también bay
empresas presentes, pevo
orientadas al mevcado de
los bogaes.
Eventualmente, puede
haber conflictos por ln
asignacion de vecursos de
inversion entrve ln zona
céntrica de ln cindad y
las vecindades.
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tos de trabajo mds que la retencién de los
existentes, subraya el logro de metas de cre-
cimiento del empleo y da menor importan-
cia a la ampliacién de la base tributaria. Estas
ciudades se destacan por asumir el papel de
ejecutoras publicas, aunque prefieren dejar
la implementacién a organizaciones priva-
das; a todas les interesa la eficiencia de la
inversién publica y usan para ello un crite-
rio dewndispensabilidad (“but for”)*¥; tienden
a dar preponderancia al criterio de viabili-
dad del mercado.

La revisién de los estadisticos ¢ permite ver
que las ciudades que enfocan sus politicas
de desarrollo econémico en las zonas resi-
denciales suelen ser mds proactivas que las

TaBrLa 8

del grupo dos y han tenido tradicionalmen-
te un enfoque mds empresarial, comparado
con el de las que se concentran en el drea
céntrica de sus ciudades (Tabla 8).

Lo mismo ocurre a aquellas ciudades que
tratan de apoyar el crecimiento local (grupo
cuatro) y a las concentradas en proyectos
que no se ejecutarfan “sino mediante” in-
version publica con respecto a las ciudades
que persiguen atraer empresas o inversion,
sin reparar en los efectos de sustitucién. Las
que adoptaron politicas de corte empresa-
rial desde 1980 son mds proclives a minimi-
zar los efectos de sustitucion y describen sus
estrategias como intensivas en trabajo antes
que en capital.

PRUEBAS #: ATRIBUTOS DE POLITICA Y ORIENTACIONES DE POLITICA DE 1.AS CIUDADES

Interés en la vecindad
Numero de politicas utilizadas 0,044~
Tradicién de enfoque empresarial 0,017
Intensivas en trabajo
Politicas empresariales adoptadas desde 1980 0,078
Apoyo al crecimiento local
Numero de politicas utilizadas 0,002
Tradicién de enfoque empresarial 0,008
Uso del criterio “sino mediante” (“but for”)
Numero de politicas utilizadas 0,000
Tradicién de enfoque empresarial 0,000
Politicas empresariales adoptadas desde 1980 0,014

* Significativo en prueba de dos colas



Conclusiones

Politicas estatales y locales
para dreas deprimidas

Independientemente de si estos nuevos en-
foques de politica constituyen un cambio
paradigmadtico (Osborne, 1988) o una sim-
ple maduracién de la orientacién de las po-
liticas, como dice Hanson (1993), hay un
consenso creciente en que los estados y las
localidades han dejado de competir por
atraer grandes industrias tradicionales, como
hace algunos afos, y han adoptado un enfo-
que mds intervencionista y diferenciado (Ei-
singer, 1988). Las preguntas sobre la eficien-
cia y la eficacia de estas estrategias siguen
sin respuesta; la légica politica y fiscal del
nuevo localismo persiste en Estados Unidos
y comienza a surgir en otros lugares (Co-
chrane, 1993; Goetz y Clarke, 1993;
OECD, 1983). Nuestros hallazgos indican
que, ante la ausencia de politicas federales
para recuperar las dreas deprimidas, los es-
tados y localidades son mds propensos a
adoptar estrategias de desarrollo econdémi-
co de corte empresarial; los estados mds afec-
tados por la desindustrializacién estdn adop-
tando politicas de desarrollo econémico
sustancialmente diferentes a las estrategias
tradicionales, tanto en su naturaleza como
en Jos procesos de disefio de la politica. Al-
gunos analistas (Hanson, 1993; Hanson y
Berkman, 1991; Hansen, 1989) encuentran
que las condiciones econémicas son impor-
tantes pero no determinantes de las eleccio-
nes de politica a nivel estatal; a nivel local,
las condiciones econémicas son mds impor-

tantes, y las ciudades mas deprimidas pare-
cen inclinarse mds a adoptar estrategias em-
presariales. El andlisis de conglomerados
muestra que las respuestas de politica de las
ciudades deprimidas varfan en su forma; al-
gunas ciudades manifiestan ser ahora me-
nos proclives al riesgo, e interesarse por im-
plementar estrategias intensivas en trabajo,
que creen empleos; otras prefieren la con-
servacion del empleo existente, y algunas
dicen ser mds arriesgadas y actuar como eje-
cutoras publicas, interesadas en el desarro-
llo de sus vecindades. Aunque las ciudades
son mds vulnerables a los cambios econé-
micos, muestran una discrecionalidad ma-
yor a la que se podria esperar (ver Wong,
1988).

Tanto a nivel estatal como local, estos ha-
llazgos sugieren que el contexto politico en
que se toman estas decisiones es especial-
mente importante. En Estados Unidos, la
importancia de las actividades de promocién
del desarrollo econdmico a nivel subnacio-
nal proviene del hecho de que los ingresos
tributarios de los gobiernos de este nivel
depende de la inversién privada; las orien-
taciones de politica y los énfasis estratégi-
cos, sin embargo, son discrecionales y
dependen de factores politicos. El trabajo
de Hanson (1993) indica que las politicas
de desarrollo estatal son incrementales e iner-
ciales; dado su interés en las politicas de fac-
tor (factor policies)®®, no es raro encontrar
coaliciones de trabajo y capital apoyando
subsidios para ciertos factores en particular
y resistiendo los cambios rdpidos. Pero nues-
tro interés en el enfoque empresarial de las
politicas y nuestro andlisis longitudinal re-

% Las politicas de factor
se ovientan a algin
Sactor de produccion en
particular
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vela cambios importantes en los supuestos
sobre los procesos de desarrollo, visibles en
las nuevas iniciativas de politica, y deja en-
trever cambios de gran alcance en las confi-
guraciones de intereses y en los procesos de
disefio de politica a nivel estatal y local (Clar-
ke, S., 1986; Clarke y Gaile, 1992; Fuchs y
Cox, 1991; Hansen, 1989); también per-
mite advertir la existencia de un rango de
politicas mds amplio que el comtinmente
aceptado (Hanson, 1993; Wong, 1988).

Liderazgo politico nacional
y perspectivas para las dreas deprimidas

Es posible que los cambios en el liderazgo
nacional puedan hacer del activismo local
un factor menos crucial. Los incentivos fe-
derales contribuyeron, después de todo, a
subsidiar en exceso la inversién privada y
conllevaron una asignacién subGptima de
recursos y una pobre inversién en capital
humano a nivel estatal y local, a expensas
del bienestar econémico nacional. Aunque,
al considerar los problemas de escala y de
movilidad de la mano de obra, resulta de-
seable una mayor intervencién del gobier-
no federal, a este nivel no hay una reflexién
sobre el papel del gobierno en el desarrollo
urbano. Incluso, Rich (1993) considera que
Clinton sigue la misma estrategia urbana de
Bush: abandonar el federalismo y apoyarse
mds en la privatizacién y en las fuerzas del
mercado para restaurar las economias loca-
les y regionales. La tnica iniciativa urbana
de Clinton es la de las zonas de empodera-
miento comunitario (community empowerment
zones), que buscan revitalizar las dreas de-

primidas mediante un enfoque de abajo ha-
cia arriba, que involucra a varias agencias y
en el cual se entregan fondos mediante pro-
cedimientos competitivos; de esta for-
ma se pretende premiar las estrategias mds
innovadoras, mds efectivas y que hayan sur-
gido de la propia comunidad; también aqué-
llas que combinen la accién del gobierno, el
sector privado, las organizaciones sin 4ni-
mo de lucro y sectores comunitarios (ver
Rich, 1993a). Puede decirse que, en el con-
texto estadounidense, es necesario un lide-
razgo nacional que promueva reformas
fiscales orientadas a crear mecanismos insti-
tucionales locales y regionales de accién co-
lectiva, que promuevan la prosperidad
general del sistema (Hansen, 1989).

En este sentido, nuestros datos indican que
algunos estados y ciudades reconocen que
la cooperacién es necesaria, y experimentan
estrategias para lograrla. No obstante, para
que haya incentivos que estimulen el desa-
rrollo regional y local (Ledebur y Barnes;
O’Regan y Conway, 1993) se requiere inte-
grar la nocién de mercados regionales y la
de comunidades locales a la discusién na-
cional. Por otra parte, teniendo en cuenta
los procesos de globalizacién, estas estrate-
gias de desarrollo deben reconocer que la
inversién en capital humano agrega valor
(Clarke y Gaile, 1994). Auin hay poco énfa-
sis en la formulacién de politicas nacionales
para el desarrollo estatal y local que valoren
mds el capital humano que el crecimiento
corporativo (Reich, 1991); algunos indicios
muestran que los gobiernos estatales y loca-
les han superado al federal en la integracién
de los intereses de las politicas econémica y



de recursos humanos (Fosler, 1991;
O’Regan y Conway, 1993). Como dice Fos-
ler, muchas de las instituciones clave para la
creacién de capital humano —la familia, las
escuelas, las organizaciones de entrenamien-
to laboral— tienen un cardcter esencialmente
local y, como ya se dijo, son financiadas prin-
cipalmente con recursos estatales y locales.
La evidencia empirica muestra que desde el
nivel subnacional se ha retado la vieja con-
cepcién del desarrollo econdmico, actitud
originada en que los funcionarios estatales
y locales han tenido que lidiar de manera
inmediata con una realidad econémica que
no parecen ver los federales.
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