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ESTUDIO INTRODUCTORIO

ALEJANDRO BUENDIA V.

Implementar, instrumentar, llevar a cabo, realizar, concretar,
efectuar... en fin, varios sustantivos, todos con el mismo
mensaje de brindar a la ciudadania la reconfortante (y obliga-
da) respuesta de los gobiernos a sus expectativas en torno a
conocer, comprobar y, fundamentalmente, observar las po-
liticas publicas pasando de su estado embrionario de la for-
mulacién al mas tangible del nacimiento y crecimiento de las
politicas (POLICY) en la implementacién.!

Sin embargo, Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky (PyW),
como dos solidarios observadores se dan cuenta y analizan en
retrospectiva las causas por las cuales un proceso de im-
plementacién no responde a las expectativas plasmadas en la
etapa de formulacién;? es decir, confirman que el gran paso,
el gran puente unificador entre la teoria (formulada en Wash-

! Brevemente, y quiza para facilitar la comprensién de esta seccién —y
esperamos que la del libro también— para William Jenkins la politica en su
sentido de policy se refiere al “conjunto de decisiones interrelacionadas
tomadas por un actor o grupo de actores politicos preocupados por selec-
cionar metas y los medios para alcanzarlas en una situacién determinada, y
en donde, en principio, los actores tienen el poder de tomar dichas deci-
siones”. En E. William Jenkins, Policy Analysis. A Political and Organisational
Perspective, Inglaterra, Martin Robertson and Company, Ltd., 1978, p. 15.

Por otro lado, de acuerdo con John Schwartzmantel, la politica en su sen-
tido de politics se refiere al “estudio de las relaciones de poder y la esfera que
los rodea”. En John Schwartzmantel, Structures of Power. An Introduction to
Politics, Inglaterra, Wheatsheaf Books, 1987, p. 2.

Cabe senalar que en México, dentro de la literatura de politicas publicas,
usualmente se ha estilado referirse a las politicas en el sentido de la definicién
de Jenkins y a la politica en el sentido de Schwartzmantel. Por esta razén, en
lo posible, nos adheriremos a este estilo.

2 Es necesario sefialar que en sentido estricto no existe una diferencia real
entre los conceptos implementacién e instrumentacién —incluso este dltimo
no existia en la lengua castellana en el sentido que se le da en las politicas pa-
blicas—, por lo que nos atreveremos a utilizarlos indistintamente, mas atin to-
mando en cuenta que en la literatura especializada se usan ambos conceptos.
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6 ESTUDIO INTRODUCTORIO

ington, D. C.) y la praxis (instrumentada en Oakland, Cali-
fornia) funciona ciertamente, pero en forma inadecuada, y en
el mejor de los casos, parcialmente.

Asi, en una primera instancia, la pregunta inmediata y obli-
gada de nuestros solidarios observadores fue: ;qué distorsio-
nes influyeron para que un programa federal racionalmente
bien elaborado e incluso consultado con las autoridades lo-
cales y con fuentes de financiamiento practicamente asegu-
radas no hubiesen funcionado?; y mas ain —quizé siendo
esto todavia més importante— “spor qué no se detectaron y
previeron ex ante dichas distorsiones, cualesquiera que hayan
sido?”

Lo anterior, creemos, podrfa ser el principal interrogante
que PyW tratan de responder en este libro. De hecho, el mis-
mo subtitulo de esta obra resume la gran preocupacién de los
autores al cuestionar la efectividad del bien intencionado y,
en teorfa, perfectamente disefiado programa de la Adminis-
tracién del Desarrollo Econémico (ADE) del Departamento de
Comercio de los Estados Unidos, con el objeto de resolver
problemas de desempleo y descontento racial en 4reas mar-
ginadas de la ciudad de Oakland, California.

Sin embargo, para entender mejor los planteamientos de
nuestros observadores, vale la pena analizar brevemente cual
era la apreciacién teérica del proceso de instrumentacién, an-
tes de que las aportaciones de PyW surgieran para brindar un
toque distinto, a la vez que gratificante y fresco a dicho tema.

ADMINISTRACION E IMPLEMENTACION.
¢AL SERVICIO DEL MINISTRO O DE LOS CIUDADANOS?

Situandonos en el presente siglo, probablemente algunas de
las aportaciones mas influyentes en el campo de la adminis-
tracién publica fueron realizadas por Max Weber y Woodrow
Wilson. E] primero, a nivel micro, a través de la elaboracién
del concepto de la organizacién formal, y el segundo, dentro
de una perspectiva macro, fomentando y favoreciendo —ya
que de hecho existia desde tiempo atras, aunque con moda-
lidades y dentro de contextos distintos— el seguimiento ri-
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guroso del sentido derivado de la dicotomia politico-admi-
nistrador dentro de la labor burocrética.?

Por un lado, para Weber la labor del burdcrata dentro de lo
que él denominé la organizacién perfecta tenia valor sola-
mente en funcién del apego a las reglas y procedimientos que
practicamente ya habfan sido disefiados por las altas jerar-
quias, y encaminados a cumplir los objetivos de la organi-
zacién de la forma maés eficiente. Por tanto era la eficiencia
burocratica, emanada de la eleccién del mejor hombre con
base en el mérito, y en donde la impersonalidad de los actores
sobrepasaba la legitimidad heredada o carismatica, el marco
conceptual organizacional de referencia. Igualmente era la
racionalidad, sobre todo la legal, el marco dentro del cual los
actores situados en el vértice organizacional marcaran la pauta
de las bases, las cuales adoptaban, finalmente, un papel mera-
mente pasivo en el ejercicio de las politicas organizacionales.

Por el otro, para Wilson era claro, sobre todo en aras de una
perfecta divisién de responsabilidades, que la labor decisoria
debia caer exclusivamente en las manos del politico, aparen-
temente omnipotente, ya que se suponia que él, por su inves-
tidura legal, y obviamente con el respaldo de la instituciona-
lidad otorgada por el Estado, debia elegir la alternativa de
accién para gobernar, dejando entonces al administrador la
funcién pasiva o quizé inactiva de servir a su sefior politico
que materializaba su dominio mediante las reglas y procedi-
mientos. Era evidente entonces que se inculcaba en el buré-
crata una intencién mas definida a aceptar el papel de un
administrador (es decir, estando mas al servicio del amo po-
litico que del ciudadano).

De lo antes establecido se deducia consecuentemente que la

3 Para un analisis de Max Weber y de Woodrow Wilson, el lector se puede
remitir a Kernaghan, Kenneth y David Siegel, Public Administration in Ca-
nada. A Text, Toronto, Methuen, 1987, caps. 2 y 11, respectivamente.

4 Lo anterior puede ubicarse en la controversia que la llamada new public
management generd al enfrentarse a la administracién publica tradicional.
Muy brevemente, la primera corresponderia al manejo de los asuntos en be-
neficio de los ciudadanos, y la segunda a la administracion al servicio de las
reglas y procedimientos.

Para profundizar en este tema, el lector puede consultar a Owen E. Hu-
ghes, Public Management and Administration, Inglaterra, The MacMillan
Press, Ltd., 1994, cap. 1.
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racionalidad legal y técnica de los sefiores politicos, a la vez
que la practicamente nula participacién en la politica y en las
politicas por parte de los administradores, remplazaban la
racionalidad social y el ejercicio decisorio m4s participativo
que varias décadas después fue presentandose.

Las razones por las cuales la funcién administrativa tradi-
cional se transformé poco a poco en un ejercicio radicalmen-
te distinto se encuentran tanto en la esfera politica como en
la social, e incluso en la econémica. De forma muy sintetizada
puede sefalarse como via de respuesta el desarrollo cualitati-
vo e interrelacionado de las sociedades dentro de los estados
modernos, en campos incluso tan disimbolos y anteriormente
inconexos como el politico y el tecnolégico, lo cual llevé a sus
ciudadanos a asumir un papel mas activo dentro del desarro-
llo de las politicas puiblicas.

La implementacién, de esta manera, se reducia exclusiva-
mente al papel de un apéndice del gran proceso de planeacién,
el cual, enriquecido sobre todo con la racionalidad del hom-
bre econémico, se traducia en que existia el decisor politico,
quien, se supone, tras haber realizado un exhaustivo ejercicio
de busqueda bajo el marco de la eficiencia y de la politica, lo-
graba finalmente elegir la alternativa de decisién digna de lle-
varse a cabo, de efectuarse; pero, claro, asignéndoles a los
actores instrumentadores a la vez que a los ciudadanos recep-
tores de las politicas los comportamientos de accién que el
decisor, bajo su criterio, visualizaba antes de la accién. O,
para expresarlo en otras palabras: al elegirse racionalmente la
decisién que llevaria a la accién para alcanzar una meta de-
finida con anterioridad, se suponia que existia una causalidad
directa —o por lo menos lo més directa posible— entre varia-
ble dependiente e independiente, entre causa y efecto, tal
como suele encontrarse en las ciencias exactas.’

Por tanto, el politico internalizaba la capacidad de predecir

> Como economista y analista en politicas publicas, pemitame el lector
hacer la observacién de que si el nacimiento de la disciplina de las politicas
publicas tuvo sentido, el cual sigue manteniendo en la actualidad, se debe en
buena parte a su caracter multidisciplinario, el cual permite hacer convivir al
w&ﬁw& econdmico y al hombre social en aras de un estudio mejor del ambito
piblico.
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con anticipacién el comportamiento de todos los actores que
participaban en el proceso de politicas, o en su caso, asumia
el papel del gran decisor capaz de conocer con un alto grado
de certidumbre y perfeccién las necesidades, decisiones y
acciones de esos mismos actores.

Sin embargo, respuestas de oposicién surgen, por ejemplo,
con Pressman y Wildavsky, quienes se enfrentan a dicha tra-
dicién clasica y se aventuran, bajo el esquema del entonces
naciente analisis de politicas (policy analysis) a brindar y
ofrecer alternativas de estudio con respecto a la instrumenta-
cién, conceptualizada ya no como un proceso colateral, ya no
como un apéndice de un todo mayor, sino como uno con vida
propia y digno de estudiarse por si mismo.®

Podriamos ahora, en lineas similares al esquema utilizado
por los autores, empezar por el final y terminar por el princi-
pio, haciendo reflexiones con respecto, entre otras cosas, al
fracaso de la burocracia en Washington, D. C., reflejada en
Oakland. Empero, creemos que, en términos de este estudio
introductorio, cabria méas bien, antes de establecer algunos
comentarios, resefiar brevemente, siguiendo una secuencia de
capitulos, el contenido de Implementacién. Cémo las grandes
expectativas en Washington son lanzadas en Oakland; o, “¢por
qué es sorprendente que los programas federales funcionen
después de todo? Siendo esto una leyenda de la adminis-
tracién del desarrollo econémico, relatada por dos solidarios
observadores que buscan establecer principios éticos sobre la
base de esperanzas en ruinas.

ESTUDIO DEL CASO. RELATO DE HECHOS Y ESBOZO DE ANALISIS

En las primeras paginas (prefacios) se encuentran los princi-
pios teéricos que correran a lo largo de la obra y que obvia-

6 Se reconoce undnimemente a Harold Lasswell como el padre del estudio
de las politicas publicas por haber creado y fomentado, en el ambito acadé-
mico, lo que él denominé ciencia de las politicas (policy sciences).

Para un conocimiento de dicho autor y la etapa inicial de las politicas
puiblicas, el lector puede consultar a Luis F. Aguilar V. (comp.), Coleccidn
antologias de politicas piiblicas. El estudio de las politicas piiblicas. Primera
antologia, México, Miguel Angel Porrua Editor, 1994, pp. 79-118.
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mente sirven como fundamento para esta seccién. La primera
pregunta que se hacen PyW es: “;cudl es el significado del tér-
mino policy?”, e inmediatamente después la segunda: a partir
de ese concepto, “¢cudl es el papel de la etapa conocida como
implementacién?”

Escudrifiando en el concepto de policy, los autores estable-
cen un analisis interesante pues, en su opinién, ésta general-
mente habia sido visualizada como un enunciado politico (es
decir, elaborado por actores con recursos y/o respaldos por el
poder) en donde se establecfan simultdneamente tanto metas
como medios para alcanzarlas. Asi, habia una causalidad ob-
via: si decido X obtengo por consecuencia Y. Por lo que si X
representa un programa formulado con el fin de crear em-
pleos para minorias étnicas en un periodo de tiempo ¢, ¥ re-
presenta la consecucién de dicho programa, es decir, repre-
senta las acciones materializadas para reducir el desempleo
en el periodo ¢ + 1.

Sin embargo, lo anterior no representarfa mas que una ver-
dad aplicable sé6lo a casos muy simples de politica; por ejem-
plo a aquellos delineados tedéricamente por Charles Lindblom
o Lewis Gunn, los cuales, de manera muy sucinta, se reducen
a reconocer causalidades muy directas entre programas y he-
chos de accién; homogeneidad de valores compartida por
todos los actores inmiscuidos dentro del proceso de politicas
(policy process), y una continuidad de metas y medios.”

En forma quiza maés precisa, PyW argumentan que

a) el encadenamiento directo entre decisién y accién rara
vez se observa, por lo que,

b) dicho encadenamiento, mas multilineal que unilineal,
deberia elaborarse en funcién de cada eslabén de la com-
pleja y gran cadena que representa la instrumentacioén, y

¢) por lo tanto, sugieren, dicha etapa no puede desligarse
tajante y abiertamente del proceso de formulacién, tal

7 Para profundizar tanto en el incrementalismo de Charles Lindblom
como en el enfoque de la implementacién de Lewis Gunn, con un anélisis
critico, se sugiere la lectura de Christopher Ham y Michael Hill, The Policy
Process in the Modern Capitalist State, Inglaterra, Harvester Press, 1986, caps.
5y 6, respectivamente.
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como se presentaba en la literatura tradicional, sino
establecerse una linea continua de politica y accién.?

En el primer capitulo titulado “Reconocimientos” los autores
sefialan precisamente las impresiones que estan mas a la vista
—podria decirse las més abiertas, las que son observables, si
se nos permite la metafora, més a cielo abierto—, que surgen
en el programa entre el momento de su resonante anuncio y
su puesta en marcha. Y en apariencia, de acuerdo con esta vi-
sién superficial, el programa ha funcionado adecuadamente.

¢Qué es entonces lo que PyW encuentran en los hechos mas
ocultos que les permite obtener conclusiones distintas de las
basadas en los hechos mas superficiales?®

Bien, lo que encuentran es que después de que en 1966 el go-
bierno estadunidense, en el marco sociopolitico de la Great
Society, decide lanzar un programa enfocado a aliviar el des-
empleo entre la poblacién negra y mexicanoestadunidense de
la ciudad de Oakland, California —cuya formulacién formal
correspondia a la Administracién del Desarrollo Econémico
(apE) del Departamento de Comercio—, en apariencia el mon-
to de recursos federales por 23289 millones de délares en
préstamos y concesiones financieras para invertirse en la rea-
lizacién de obras publicas va adquiriendo vida; sin embargo,
tan sélo tres afios después de haber comenzado a instrumen-
tarse el programa se observan resultados mas ocultos que pue-
den resumirse en que, cuantitativamente, s6lo una parte de los
recursos presupuestados se ha utilizado y, cualitativamente,
que dichos recursos no han sido dirigidos a los actores a quie-
nes se pretendia beneficiar directamente mediante el progra-
ma, es decir, a la poblacién étnicamente minoritaria.

De ahf que la'primera conclusién de PyW es que mas alla
de la especificacién y buenas intenciones del programa, e in-
cluso de la buena voluntad de los actores politicos en princi-

8 Un estudio tedrico y empirico sugerido al lector para reconocer con
detalle dicha linea de politica y accién se encuentra en Susan Barrett y Collin
Fudge (comps.), Policy and Action, Londres, Methuen, 1981.

9 En la literatura anglosajona de politicas publicas, las decisiones abiertas
se refieren a las uncovert decisions, y las ocultas a las covert decisions. Un

analisis critico de este tema se encuentra en Christopher Ham y Michael Hill,
op. cit., cap. 4.
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pio, los resultados no satisfacen las expectativas iniciales, es
decir, Y en el periodo 7 + I no cumple lo especificado en X en
el periodo t.

Asi, nuestros observadores solidarios se aventuran a buscar
a lo largo de los restantes capitulos, tanto teérica como empi-
ricamente, respuestas que expliquen el fracaso parcial del
OMNIPOTENTE gobierno de los Estados Unidos, en una politica
publica, aparentemente directa, sencilla y consensada.

En el segundo capitulo, “Formulacién de politicas”, PyW
deciden con gran fmpetu tratar de desenredar una verdadera
red, a veces inconexa, de actores, valores e intereses tanto en
Washington, D. C., como en Oakland, para finalmente buscar
darle sentido a las politicas, pero no con respecto a un marco
teérico muy sélido —obligadamente esperado y anhelado por
los cientificos—, sino con respecto a referencias teéricas sufi-
cientemente adecuadas.'®

No obstante, es importante sefialar que para los formula-
dores y muchos actores interesados en el programa, se supo-
nia que dicha red iba a ser, por lo menos implicitamente, un
esquema lineal, bien determinado con causas y efectos; con
especificaciones adecuadas respecto a metas en principio
acordadas; v, en fin, respecto a un esquema sencillo y espera-
damente fluido en su realizacién.

Creo que el mensaje de PyW en este capitulo puede disgre-
garse en dos partes: por un lado, como ya se ha mencionado
anteriormente, busca discernir que en el caso estudiado la linea
directa entre meta y medios es virtualmente inexistente; y por
otro, sefialar que ademas de la dificultad que entrafia forma-
lizar la instrumentacion, es en la etapa de formulacién donde
comienzan a percibirse destellos de advertencia con respecto
a la dificil tarea de tratar de conectar realismo con idealismo
tedrico.

Y es en este marco donde PyW buscan resaltar que las poli-

10 Esto se refiere a lo que dentro del campo de la administracién se reco-
noce como la racionalidad limitada, de Herbert A. Simon, donde la toma de
decisiones satisface razonablemente bien —y no de manera total— los re-
querimientos de dicho ejercicio. Para mayores detalles del tema se sugiere al
lector remitirse a Herbert A. Simon, Administrative Behaviour. A Study of
Decision-Making Processes in Administrative Organisations, Nueva York, The
Free Press, 1976, cap. 1.
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ticas y la politica, al entrelazarse, generan el verdadero es-
piritu del proceso de las politicas. Para confirmar lo anterior,
permitasenos sumarizar los hechos de la siguiente manera:

Aun cuando la ADE habia seleccionado a Oakland, Califor-
nia, como una ciudad que reunia las caracteristicas adecua-
das tanto como socioldgicas econémicas y politicas para lan-
zar un programa que buscaba otorgar empleos a la poblacién
étnica minoritaria; aun cuando los dineros estaban disponi-
bles en cuanto se requiriesen; aun cuando ya se habian hecho
contactos con algunos empresarios, que serfan incluidos en el
programa, siempre y cuando se comprometieran formalmen-
te a otorgar empleos; aun cuando las autoridades del puerto
de Oakland, como la empresa World Airways, participarian
indirectamente en dicho proyecto; en fin, cuando parecfa que
todas las piezas de la edificacién estaban ya integradas en un
disefio, surgen diversos problemas derivados principalmen-
te de la elaboracion de las politicas que se encuentran dentro
del indispensable escenario de la politica.

Dicho problema parecia consistir, en principio, en que exis-
tia realmente un desacuerdo entre las autoridades locales de
Oakland y las autoridades de Washington, encabezadas por la
ADE —ademas de otros actores en Washington— con respecto
a la forma de instrumentar el programa; por lo que, aun cuan-
do habia coincidencia en alcanzar un objetivo, los valores
burocraticos y politicos propiciaban, més que un acuerdo, un
desacuerdo en los medios que se utilizarfan para alcanzar
dicho objetivo.

Quiza, brevemente, la principal duda que asaltaba a la ADE
era si realmente a nivel local podria crearse una infraestruc-
tura adecuada para llevar a cabo el programa en su totalidad;
de ahi que incluso se hubiese decidido, por ejemplo, apoyarse
en estudiocs de asesoria adicionales como el encomendado a
Floyd Hunter, los cuales supuestamente llevarfan a compren-
der si la duda era o no sustentable.!!

El capitulo tercero, “Ensayos de implementacién”, relata de
manera bastante detallada los pasos que se fueron dando en

! Para conocer aportaciones importantes de Floyd Hunter al tema de

poder y toma de decisiones, se sugiere consultar Christopher Ham y Michael
Hill, op. cit., cap. 4.
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el puerto de Oakland para alcanzar los objetivos, primordial-
mente ya establecidos en Washington. Dichos objetivos depen-
difan fundamentalmente de las siguientes dos acciones princi-
pales: la construccién de una marina adicional en el puerto
de Oakland, proyecto que abarcaba desde la ampliacién per se
hasta obras adicionales y la construccién de un hangar, a
través de un contrato de arrendamiento con la World Airways.
Ambos proyectos obviamente consideraban la tarea de con-
tratar directamente y a través de programas de capacitacién
tanto a desempleados como a subempleados afroamericanos
y mexicanoestadunidenses.

Creo que de acuerdo con PyW pueden distinguirse, al me-
nos, cuatro lineas que conforman los puntos que se deberian
enfocar para tratar de explicar los problemas de instrumen-
taci6.. en una ciudad que aparentemente requerfa, més que
con creces, una ayuda urgente.

Dichos puntos serian los siguientes:

a) un excesivo monto de tramites burocraticos, sobre todo a
nivel federal;

b) fallas técnicas para la entrega de los recursos, especial-
mente de los que se emplean en etapas intermedias de
discontinuidad y/o expectativa, es decir, en los puntos
donde el encadenamiento de la instrumentacién se rompe;

c¢) interrelacién, superposicién y conflicto de valores de los
varios actores implicados, y

d) falta de coordinacién y entendimiento entre autoridades
del gobierno federal y locales interesadas en el programa.

Para ampliar el panorama al lector brevemente, por ejem-
plo, en cuanto al primer punto, los autores sefialan los retardos
tan prolongados desde el momento de la solicitud de fondos
subsidiados, a través de las formas de solicitud, y su llegada,
obviamente tardia; en cuanto al segundo, la falta de previsién
para sostener la continuidad de los financiamientos en las
etapas en las que, debido a diversos problemas, los fondos se
detenian dentro de la regulacién burocrética; en relacién con
el tercero, las protestas de la Marina de los Estados Unidos
respecto a las supuestas invasiones, debido a las obras en el
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puerto y hangar, de sus instalaciones, consideradas incluso
estratégicas a nivel de seguridad nacional y, finalmente, en
relacién con el cuarto punto, la siempre latente y velada des-
aprobacién y temor de la ADE en Washington respecto a que
las acciones de instrumentacién a nivel local no corrieran pa-
ralelamente a las establecidas con anterioridad.

Y, en verdad, la problemética no podia ser menos que com-
pleja, considerando la heterogeneidad de valores implicados
en los dos proyectos principales. Sea suficiente mencionar
tan s6lo a algunos actores cuyos juicios sobre el mismo obje-
tivo diferfan en relacién con su concepcién de accién o parti-
cipacién: ‘

a) la Marina de los Estados Unidos;

b) el Departamento de Obras Pablicas de San Francisco;

¢) la Oficina General de Contadores de los Estados Unidos;

d) las diversas empresas constructoras, las cuales incluso
tuvieron que ser relevadas por otras, asf como

e) la Oficina del Area Occidental con sede en Seatle, Wash-
ington, la cual funcionaba como matriz de la oficina de-
legacional en Oakland.

Independientemente del relato tan detallado y preciso que
hacen PyW, probablemente una leccién importante de este
capitulo pueda resumirse en que ni aun contando con la ase-
sorfa de Floyd Hunter (por cierto muy costosa) con respecto a
la estructura de podery la econémica en la ciudad estudiada,
fue tarea facil encontrar una identificable y clara red de
actores y acciones, con causalidad y continuidad razonable-
mente predecible, ya que, como expresan los autores, las eta-
pas formales e informales de discontinuidad y expectativa a
las que todos los actores estaban sujetos eran muy diversas, a la
vez que interrelacionadas, lo cual obstruia la continuidad en
la instrumentacién general.

En el capftulo siguiente, “Dos programas menores”, PyW
relatan la forma en que, tras la percepcién de un posible fra-
caso en el programa generado por las vicisitudes sefialadas
anteriormente, las autoridades federales deciden echar a an-
dar dos programas complementarios, con una posible mayor
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participacién de actores locales: uno tendiente a inyectar vigor
a la actividad econémica a través de otorgar estimulos a empre-
sas pequenas seleccionadas; y el otro a establecer, junto con
las autoridades locales, un centro de atencién y salud ptblica.

Tanto desde la perspectiva social como desde la econémica,
el primer programa fue casi un desastre, basicamente debido
a que los préstamos otorgados a los pequefios empresarios
fueron desviados de sus fines originales, utilizandolos mas
bien para la expansién de los negocios per se que para la esti-
pulada creacién de empleos. El segundo proyecto, en cambio,
generd un ntmero importante de empleos adicionales dirigi-
dos a las minorias y coadyuvé a disminuir la incidencia de
varias enfermedades, las cuales, en algunos casos, rebasaban
el nivel promedio del estado de California.

De entre otras, quiza una eleccién importante de este capi-
tulo se refiere a ver reflejada en la realidad la naturaleza de
las decisiones discrecionales dentro del trabajo de las organi-
zaciones, ya que, por ejemplo, en vez de asignar recursos a
organizaciones publicas, éstos fueron proveidos a una organi-
zacién social local —la West Oakland Health Inc.— fuera del
marco de la obligatoria y abrumadora regulacién de finan-
ciamiento federal; pero en cambio, dentro de un esquema de
cumplimiento de normas minimas y sencillas, dio asi la opor-
tunidad de que esa organizacién de asistencia tomara deci-
siones mas libremente y brindara un servicio mas eficiente
que el otorgado por las autoridades ptiblicas de salud.

El capitulo quinto, “Complejidad de la accién conjunta”,
realmente es la columna esencial dentro de la obra, pues los
autores abordan mas profundamente la tarea de configurar
un marco tedrico, por cierto fluido y directo, el cual es preciso
introducir en tanto que la descripcién empirica de los hechos
ya habia sido sefialada y analizada superficialmente; asimis-
mo, en aras de sustentar y conectar con mayor solidez los
argumentos subjetivos con la pretendida objetividad teérica.

Tras repasar en forma concisa los acontecimientos relata-
dos en los capftulos anteriores, PyW presentan basicamente
tres puntos para explicar la complejidad de la accién conjun-
ta en la toma de decisiones, punto fundamental y medular
creemos, dentro del analisis de politicas publicas. v
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De este triangulo, la primera arista se refiere a reconocer la
presencia de puntos de inaccién y expectativa, formales e in-
formales, que se requieren tomar en cuenta al iniciar el largo
camino de una polftica cuya meta en principio estaba acorda-
da; la segunda arista trata de reconocer que aun cuando di-
cha meta estaba acordada, muchas veces existian diferencias
muy marcadas en cuanto a las pautas de accién —es decir, de
la instrumentacién—, ya que los actores se enfrentan muchas
veces simultaneamente sujetos a otras metas —personales u
organizacionales— y sujetos a sus medios, es decir, a las re-
glas, procedimientos, etc., los cuales, fuera de la accién au-
toritaria, no pueden coincidir; finalmente, la tercera arista se
refiere a la utilizacién de los recursos —es decir, la transfor-
macién del poder en accién materializada para decidir, no
decidir, decidir no decidir, o para crear la no decisién— como
el lubricante basico para iniciar acciones.!?

Con fundamento en lo anterior, PyW delinean estadistica-
mente las posibilidades reales de obtener éxito en el proceso
de toma de decisiones, llegando a resultados posibles alta-
mente frustrantes en cuanto a que las cosas se realicen.'
Claro, es obvio que los autores sabfan que el caso estudiado
presentaba todas las caracteristicas necesarias, de acuerdo
con su criterio, para que hayan fracasado parcialmente, pero
aun cuando las respuestas o pautas posibles de solucién se
encuentran en el siguiente capitulo, un mensaje primordial
en éste se refiere a reconocer que, salvo casos sencillos, las
pcliticas usualmente se hacen y se rehacen en un proceso de
varias interacciones, lo que significa que tendran probabili-

12 Muy brevemente, no decidir implica no elegir alternativa de accién,
revisando las opciones; decidir no decidir implica ni siquiera revisar dichas
opciones; y la no decisién sugiere la construccion de una barrera intangible
sustentada por los recursos que otorga el poder, para que las decisiones po-
liticas se transformen en no decisiones, tal como en fisica, si se nos permite
la analogia, existen la materia y su antitesis, la antimateria.

Un articulo interesante respecto a estos conceptos, en particular el dltimo,
se encuentra en William E. Jenkins, The Case of Non-Decisions, en Anthony
McGrew y M. J. Wilson (comps.), Decision-Making Approaches and Analysis,
Inglaterra, Manchester University Press, 1982.

13 Esta frase, originalmente en inglés como getting things done, resume
para Herbert Simon su interés en centralizar su andlisis no sélo en la accién
sino también en la decisién. Véase Herbert Simon, op. cit,, p. 1.
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dades de éxito si en su proceso 10s actores tienen la intencién
de adaptarla a sus entornos, muchas veces cambiantes.

Con una excelente secuencia, el capitulo sexto, “Aprender
de la experiencia”, lleva primeramente a PyW a reconocer en
el concepto de la organizacién y en el principio de la coordi-
nacién, pautas adecuadas que permiten la consecucién y ter-
minacién de las politicas, siempre y cuando coexistan, al
menos, con las siguientes estrategias adicionales:

a) participacién lo mas activa posible de los formuladores
de la instrumentacién, y

b) crear encadenamientos lo mas concretos v directos posi-
bles dentro de la gran cadena de la implementacién, con
un minimo de puntos de discontinuidad y expectativa.

Vale la pena aclarar que la segunda estrategia en particular
no significa de ninguna manera para los autores que las poli-
ticas no puedan ser resultados de consensos, los cuales mu-
ow.gmm veces llevan a la inaccién y a la expectativa pasiva. Mas
gm.u Mo que sugieren es que en tanto haya mayor posibilidad
de iniciar las politicas con verdadera participacién de los ac-
tores dentro del proceso de politicas, menores posibilidades
habra de requerir acuerdos de accién y/o negociacién, siem-
pre y cuando se satisfagan simultdneamente condiciones de
continuidad técnica entre meta y medios.

. En el capitulo séptimo, “Teoria econémica e implementa-
cién de programas”, podemos sugerir que el mensaje conte-
nido es el de intentar, en lo posible, resolver las metas y los
problemas que surgen de la instrumentacién de la forma mas
directa posible.

Resulta interesante sefialar, con respecto a este punto, que
dentro de la teorfa econémica del comercio internacional se
sugiere —claro, dentro del marco del supuesto del ceteris pa-
ribus— resolver las metas con el medio mas adecuado, es decir,
con aquél que ataque mas directamente el problema por
resolver. Asi, por ejemplo, si el objetivo de un actor politico
—un gobernante— es promover el libre comercio, y més con-
cretamente para hacer mas ilustrativo el caso, introducir a
precio mundial los productos procedentes del exterior, la he-
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rramienta mas adecuada —y quizé més directa— es reducir o
anular la tarifa —el impuesto a la importacién—, mas que si-
multdneamente, reducir o anular la tarifa y subsidiar las in-
dustrias productoras de importables. En el caso de la primera
politica, las decisiones van encaminadas a reducir el precio
de las importaciones con objeto de incrementar su consumo, de
tal manera que quienes deberfan recibir mas directamente la
politica serfan precisamente los consumidores. En cambio,
la segunda politica, ademas de beneficiar a los consumidores,
también beneficia a los productores de bienes importables.

La pregunta sugerida a los politicos es entonces: “¢Cual es
el objetivo real de mis decisiones, es decir, de mi politica?”; de
acuerdo con los autores, sélo tras responder la misma con la
mayor objetividad posible y describiendo un esquema teéri-
co, sencillo y directo de decisién y accién, se podra obtener
consecuentemente la respuesta.

En lineas similares, PyW llevan al lector a recapacitar sobre
las bondades de la teoria econémica en cuanto, de ser posible,
sea manejada teniendo en mente que a mayor fluidez y mejor
direccién en el uso de la politica, mas facilmente —insistimos
ceteris paribus— podran obtenerse los resultados esperados.
Aplicado en su estudio de caso, PyW argumentan que muy
probablemente hubiese beneficiado mas, en términos del
contexto del programa, haber subsidiado directamente el pre-
cio del trabajo —es decir, el salario— sélo después de la con-
tratacién de personal de las minorias sobre quienes la accién
de la politica deberfa recaer mas facilmente, que, en cambio,
haber subsidiado el precio del capital, el cual, en primera ins-
tancia, beneficiaba mas a los empresarios —duefios del factor
capital— que a la fuerza laboral desempleada minoritaria.

Es cierto, claro, que lo anterior no es mas que un esquema
general, ya que las conclusiones podrian variar si conside-
ramos que existe, por ejemplo, movilidad del factor trabajo o
si las industrias no son trabajo-intensivas. En el caso concreto
de lo que sucedia en Oakland, los autores encuentran mas
similitudes con la movilidad del factor trabajo, lo cual invali-
da parcialmente el primer argumento; de ahi que presentan la
opcién de manejar el subsidio al salario, también en funcién
de la productividad.
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En todo caso, la idea general es lo mas importante que se
debe resaltar en tanto que, en buena parte coincidiendo con
sus argumentos descritos en los capitulos anteriores, la es-
trategia de PyW se puede resumir en buscar el camino mas
directo, apoyados en teorfa e, insistimos, con el menor ntime-
ro de puntos de inaccién Yy expectativa.

Los tltimos cuatro capitulos, que se agregaron en ediciones
posteriores a la original, buscan llevar al lector a reflexionar
sobre lo que, varios afios después, Aaron Wildavsky —con Ia
colaboracién de Giandomenico Majone (capitulo octavo) y
de Angela Browne (capitulos noveno al undécimo)— encuen-
tra en los estudios teéricos ¥ précticos de los procesos de
instrumentacién y evaluacién, los cuales, tanto como técnica
y como arte, guardaban un estado muy distinto al enfoque
tradicional.

Como se dijo al inicio de este capitulo introductorio, las cau-
sas que condujeron a los gobiernos a revaluar sus acciones
obedecieron a diversas circunstancias, mismas que llevaron a
que la literatura sobre la instrumentacién tuviese que adap-
farse a circunstancias que le daban, afios después, un nuevo
sentido.

En lo particular, en el capitulo octavo, “La implementacién
como evolucién”, Wildavsky y Majone argumentan basica-
mente que la instrumentacién deberfa tener un caricter evo-
lutivo, lo cual se traduciria primordialmente en lo siguiente:

a) el proceso de instrumentacién debe visualizarse como
un hibrido, asimilando tanto las bondades del modelo basado
esencialmente en la interaccién politica como las del modelo
de la planeacién, basado esencialmente en el establecimiento de
causalidades como productos del ejercicio teérico-racional,

b) por lo tanto, la instrumentacién debia situarse como un
proceso que evoluciona a través de las circunstancias y las
Instancias, por lo que se necesitaba conocer de manera antici-
Mmmm aproximadamente la ruta a seguir, estando dispuestos a
introducirnos en el reino de la discrecionalidad, ya que asfi,
complementando decisiones predeterminadas y esponténeas,
el camino tradicional formulacién-instrumentacién se haria
mas accesible.

Por supuesto lo anterior coadyuvarfa a estar alertas para
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evitar, siempre y cuando usemos razonablemente el enfoque
favorecido por los autores de este capitulo, los monstruos de la
instrumentacién, metéfora utilizada por ellos para referirse
no a sus distorsiones sino a sus malformaciones genéticas, que
pueden surgir en tanto no existan teorfa (planeacién) y arte (es
decir, saber mas cdmo hacer las cosas que saber gué hacer).
Aaron Wildavsky y Angela Browne en el capitulo noveno,
“¢Qué deberfa significar la evaluacién para la instrumenta-
cién?”, presentan, a través del recuento y un breve analisis de
las aportaciones de varios autores y tipos de evaluacién, el tra-
dicional debate surgido en el fértil campo de las politicas
ptblicas, entre la evaluacién racional o cuantitativa y la no
racional, cualitativa o etnogréfica.'® De esta discusién sobre-
sale, en lineas similares al argumento teérico medular del tex-

!4 De acuerdo con Dennis J. Palumbo y David Nachmias, las precondi-
ciones del paradigma orientado hacia una meta (evaluacién cuantitativa o
racional) son las siguientes:

a) el programa que seré evaluado debe tener metas claramente estable-
cidas y operacionalizadas, sobre las cuales los actores relevantes estén de

acuerdo;
b) debe existir una tecnologia explicita para alcanzar las metas que han

de instrumentarse;

¢) debe existir la metodologia para determinar el grado por el cual el
programa dé los resultados esperados y para controlar factores exégenos;

d) los encargados de un programa especifico que deba ser evaluado
estan comprometidos a lograr dichos objetivos, y

¢) quienes toman decisiones deben estar comprometidos a utilizar los

resultados de dicha evaluacién.

En contraste, las de evaluacién cualitativa o etnografica son las siguientes:

a) algunas de las actividades que llevan a cabo los implementadores
conducen a resultados valuados como positivos, aunque sea sélo por algu-

nos actores;
b) estos resultados positivos se relacionan, aunque sea en forma indi-

recta, con las metas establecidas en la formulacién;
¢) la evaluacién se enfoca principalmente hacia resultados positivos;
d) quienes implementan los programas deben confiar en los evalua-

dores, v
e) la evaluacién puede o no ser utilizada, dependiendo de los resultados

encontrados.

Véase Dennis J. Palumbo y David Nachmias, “The Preconditions for Suc-
cesful Evaluation: Is there an Ideal Paradigm?”, en Policy Sciences, 16, 1983,

pp. 67-79.
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to, la importancia de no dividir tajantemente, como dos polos
aislados e inconexos, la implementacién v la evaluacién, ya
que, al menos en forma implicita, la mayoria de los actores
inmiscuidos en el proceso de politicas eran, muchas de las
veces, evaluadores de los programas que instrumentaban e
instrumentadores de los programas que evaluaban.

En este capitulo los autores establecen que la evaluacién
deberfa concebirse como una actividad donde las politicas y
la politica se entrelacen, pero ademas donde se trate de en-
contrar referencia del desempeiio a través de la busqueda e
interpretacién plasmadas en datos y cifras, ya que éste es el
tradicional esquema de conexién entre programa y resultados.
Todo lo anterior, claro, dentro de una atmésfera que obligue
a los evaluadores a estar prestos para manejar lo inesperado o
no programado, es decir, para crear estrategias enfocadas a la
parte de la instrumentacién donde cifras y cuantificaciones
no pueden reflejar mas que indirectamente la labor politica y
administrativa del evaluador, al incluir las interacciones de
actores —finalmente, politicos— siendo esto, de hecho, la base
del enfoque cualitativo de la evaluacién.

En el capitulo décimo, Browne y Wildavsky, tomando como
pauta inicial los tradicionales enfoques retrospectivo (back-
ward mapping) y prospectivo (forward-mapping) de Richard
F. Elmore," y haciendo referencia a diversos estudios de
instrumentacién, proponen su instrumentacion dual, la cual
en esencia es un enfoque ecléctico que pretende utilizar mé-
todos mesuradamente racionales que ayuden a la funcién del
ejercicio retrospectivo —generalmente basado en técnicas de
prondésticos—, a la vez que estrategias flexibles para enfrentar
la incertidumbre derivada de la actuacién multiple y multili-
neal de actores politicos, administradores y receptores de las
politicas, quienes, en ocasiones, no pueden ser supeditados a
los mandatos legales y politicos meramente por decreto o,
incluso, como si se tratase de un reflejo natural pavloviano.

En el Gltimo capitulo, “La implementacién como explora-

13 Para una mejor comprensién del argumento de Richard F. Elmore se
sugiere leer su “Organisational Models of Social Program Implementation”,
en Michael Hill (comp.), The Policy Process: A Reader, Londres, Harvester
Wheatshearf, 1983, pp. 67-79.
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cién”, Browne y Wildavsky enfatizan de alguna manera el ejer-
cicio de la instrumentacién bajo una perspectiva mas orga-
nizacional, pudiéndose establecer brevemente la siguiente
conclusién:

No es sino sélo a través de la combinacién del buen y ra-
zonado uso de las reglas y procedimientos —y las jerarquias
que los avalan; del principio de la eficiencia y los principios
de mercado que generalmente los avalan; asi como de la par-
ticipacién activa y la negociacién— y la estructura politica
que la acompania (la polity), la forma quiza més viable para
inducir en las organizaciones, tanto intra como interinstitu-
cionalmente, un ejercicio de implementacién con sentido so-
cial, pues solamente asi la exploracién, mas que la pretendida
respuesta Ginica e inequivoca, hace de dicho ejercicio un ver-
dadero estudio para el conocimiento de las politicas piiblicas.!®

APORTACIONES

Quisiéramos ahora, tras haber presentado una breve descrip-
cién y, cuando cabfa, un somero analisis del contenido de esta
obra, llevar al lector a conocer la relevancia de la misma.

Con tal objetivo primeramente nos referiremos a la impor-
tancia que tuvo la obra de Aaron Wildavsky —desafortunada-
mente fallecido hace poco tiempo— dentro del desarrollo de
las politicas publicas, para que posteriormente intentemos
hacer algunas reflexiones basadas en el caso que ha ocupado
nuestra atencion, e incluir en forma obvia la influencia del
analisis derivado de esos hechos dentro de la literatura sobre
el tema de implementacién.

Ciertamente dentro de la literatura especializada se reconoce
la influencia de académicos que se han convertido en autores
clasicos, quienes, por sus aportaciones al conocimiento, han
representado referencias obligadas de estudio dentro del
campo de las politicas piblicas. Mencionemos, por ejemplo,

!¢ Un muy buen tratamiento tedrico y empirico de la interacciéa entre po-
licy, politics y polity se encuentra en Andrew Gray y William E. Jenkins,
Administrative Politics in British Government, Inglaterra, Harvester Press,
1985 (en particular los capitulos 3 a 8).
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intentando una secuencia cronolégica, tan sélo a Harold Lass-
well, Herbert A. Simon, Charles Lindbiom, Geoffrey Vickers
Yehezkel Dror, Amitai Etzioni, Hugh Heclo, Qmmaoamsmnm
Majone, Robert Goodin, Paul Sabatier, etc. Todos ellos han
realizado, y realizaron —pues algunos ya han fallecido—
esfuerzos intelectuales extraordinarios; pero si a alguien le de-
bemos en buena medida, si no es que totalmente, la creacién
de un programa formal de posgrado en politicas ptblicas, es
a Aaron Wildavsky, quien debe recibir este awoOdoQBm.mEm
. Relata Wildavsky —entre otras cosas fundador de la mﬁsmw-
cién Wcmm& Sage y presidente de la Asociacién Norteamericana
de Ciencias Politicas— que al final de la década de los afios
sesenta el rector de la Universidad de Berkeley le pidic que fun-
m,mwm una nueva escuela —pero no relacionada con la tradi-
cional administracién ptblica— con la intencién de explicar los
fracasos del gobierno norteamericano en el campo de la gran
mom.ﬂ.mm.n&. Y asf lo hizo, con el compromiso de crear un esfuer-
Mmmwwmwﬂmmw que fuese realmente Gtil en su aplicacién v re-
Pero ¢qué significaba para Wildavsky que un esfuerzo inte-
Mmmﬂ:mm y académico fuese ttil en el campo de las politicas pu-
blicas? Simplemente que se hiciere con habilidad 3\%
vocacién (craft), que él resumiria, bajo la influencia aw
Em.z.oa Lasswell, asi: “Un analisis de politicas que estuviese
orientado a resolver problemas, pleno de valores, histérica-
mente interdisciplinario, contextual y con la Ommmﬂm:Nm de
tener caracteristicas democraticas de asesoramiento”. 8
Cuestionando —o quiza tnicamente acotando— la utilidad
mw la racionalidad de la teorfa econémica, asi como de las téc-
nicas cuantitativas en boga como la investigacién de opera-
ciones, Wildavsky lanza un llamado de alerta, ya que al reco-
nocer el éxito de aquéllas en campos como el de tactica militar
y de defensa en la década de los afios cincuenta, también re-
para en que la complejidad de las variables que representan el
comportamiento agregado de los actores —siendo esto un
supuesto simplificador— es facil de encuadrar en macromo-
'7 Aaron Wildavsky, Speaking Truth to Power. The Art and Craft of Policy

Analysis, New B ; d
: %M bid, Méxx ,M.m.:mé_nw‘ Transaction Books, 1987, pp. xx1v-xxv.
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delos donde economia vy estadfstica se entrelazan, pero dificil-
mente sostenible en la realidad.

La proposicién alternativa de Wildavsky, con una fuerte
influencia del pensamiento de Charles Lindblom, gira en
torno a analizar mas los pequeiios problemas que los grandes
en una atmésfera mas descentralizada, de decisiones incre-
mentales y con una tendencia de abajo hacia arriba, todo lo
cual es precisamente lo opuesto a lo delineado en las técnicas
y principios cobijados por el método racional.’”

El enfoque de Wildavsky con respecto a los principios que
&l considera debieran ser el espiritu de las politicas ptblicas,
es cierto, esta ligeramente sesgado hacia lo que denomind la
interaccién social, pero jqué bueno que haya sucedido asi!, ya
que si en verdad hubo algiin aspecto que desedbamos resaltar
en la primera parte de esta seccion introductoria, éste se
refiri6é a concordar con lo que principalmente él y Jeffrey
Pressman escribieron sobre el tema de la implementacion, en
donde, el lector recordara, habia un énfasis para iniciar este
proceso en armonia, y no en aislamiento, de la formulacién, e
igualmente en funcién y no adoptando el comportamiento de
los instrumentadores y actores receptores de las politicas.

Si bien en lo particular creemos que el Speaking Truth to
Power de Wildavsky representa —pues sigue manteniendo vi-
gencia— una aportacién definitivamente importante dentro
de la literatura especializada, también creemos que su libro
Budgeting es un ejemplo pleno para demostrar la forma como
racionalidad econémica, métodos estadisticos e interaccion
social se entrelazan reciprocamente —en adherencia implici-
ta quizé al enfoque sistémico tan vehementemente difundido
y defendido, en especial por Michel Croziery Erhard Fried-
berg—, pero conservando los elementos su autonomia dentro
de una convivehcia interdependiente.?

19 i lo considera ttil, una alternativa de revisién para el lector, que pre-
senta de manera sintetizada la confrontacién, pero a la vez la utilidad de la
racionalidad y 1a no racionalidad dentro de las politicas publicas, se encuen-
tra en Alejandro Buendia V., “Politicas ptiblicas. Enfoques y perspectivas”,
Revista del Instituto de Administracién Pdblica del Estado de México, num. 35,
septiembre de 1997, pp. 13-38.

201 4 obra de Wildavsky a que nos referimos es Budgeting. A Comparative
Theory of Budgetary Processes, New Brunswick, Transaction Publishers, 1989.
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Ya que pretendemos presentar al lector un estudio objetivo
debemos reconocer que Wildavsky en su libro \mmmqmmxm &m
alguna manera enarbola gustosamente la bandera WQQ.SSN
pues los ejercicios empiricos allf desarrollados —Yy sobre Momm
Ia ﬂmwﬁxm que los respalda— esta enmarcada dentro de lo que
Mwm\ﬂmmam:ﬁm en un principio, si bien no rechazaba, si man-
ﬁmEm\m una prudente distancia de su interaccidn social.

) >mw.y para sustentar lo anterior, tiene sentido establecer en
términos cualitativos la siguiente hipétesis:

En un entorno razonablemente democritico, la proporcién
en el gasto de una oficina gubernamental en el afio 7 (Xt) esta
en funcién directa del monto autorizado —partida wwm,mtﬁﬂmm,
tal-— del afic anterior (Yt-1), més un término estocastico (Er)

En forma matemaética:2! .

Xt=b (Yt-1)+Et

mw:mm b= parametro de causalidad entre Xty Yi-1.

Si &.mmw.m\%mEOm interpretar nuestra hipétesis en términos
cuanfitativos, verbalmente no podriamos mas que traducir
que la relaci6n entre el gasto de Ia oficina ptiblica medido en
unidades monetarias (como variable dependiente) del Bomﬂw
en unidades monetarias asignado en la partida presupuestal
por el Congreso (variable independiente) es directa, es decir
que a mayor monto asignado probablemente el gasto sera Bmu
yory viceversa.

Pero si como administradores o decisores deseamos mos-
Qmw Cuantitativamente en qué proporcién se refleja dicha cau-
salidad, no podremos establecer ninguna pauta de decisi6
través del razonamiento verbal. e

Serd s6lo mediante el razonamiento técnico-racional del

I Hmomﬁm%wmomu al mmmoﬁmmm mmmﬁm:wmm de Crozier y Friedberg, sugerimos al lector
€ su obra Elactor y el sistema. Las restricci 19] 1

ur : actor oia. icciones de la -
<nww§mﬁno~ Alianza Editorial Mexicana, 1990. aectom colecti
de mwMMNMMMMMWMMM&%mEM@ p. m_u. El razonamiento matematico v estadistico

asado en los principios del método minimo

ste 1 o C imos cuadrados
ordinarios, utilizado ampliamente en econometria vy si el lector tiene interss

»

MWWMnMnﬂMGm m.% mwww&m:mmmwm la lectura de Damodar Gujarati, Basic Econo
; eva York, McGraw-Hill, 1987, el cual y .
tetr lue K, Mt 1ill, , presenta de manera muy di-
déctica y agil los principios y utilidades de esta rama de la teoria moomonmom
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método matematico-estadistico como podremos, ciertamente
de manera limitada, establecer un parametro mas preciso.
Dicho parametro es b, por lo que si, tras correr la regresién
dicho valor de b resulta ser igual a 0.9, esto nos indicarfa que
al incrementarse el monto autorizado en un millén de unida-
des monetarias el gasto de la oficina gubernamental se incre-
mentaria muy probablemente en 900000 unidades monetarias.

La pregunta surge inmediatamente: aunque basado en un
método limitado, ¢no es mejor tomar una decisién en funcién
de un pardmetro cuantitativo mas preciso que el supuesto
cualitativo de la hipdtesis que establece solamente una
relacién directa, mas no muestra én qué proporcién directa?

Es importante aclarar que el modelo anterior es el mas
sencillo de una serie de modelos complejos que Wildavsky,
siempre con la asistencia del econometrista Michael H. M.
Demspter, presenta, incluyendo también variables politicas,
administrativas y sociales.

Hasta el momento la historia de Wildavsky como autor cla-
sico se resume con sus propias palabras que, creemos, refle-
jan la apertura intelectual de un investigador que aun favore-
ciendo la interaccién social dé cabida —creemos ya haberlo
demostrado— al método racional:

La planeacién es accién en el presente para asegurar consecuen-
cias futuras [...] significa realizar un analisis como construccién
intelectual [...] la politica [en cambio] se refiere a las preferencias,
es un anélisis, producto de la interaccién social, de la cual la ra-
cionalidad es sélo una parte [por lo tanto], el analisis de las politi-
cas es un hibrido que mezcla planeacién y politica de tal forma que
el intelecto, o sea la planeacién, coadyuva a guiar mas que a rem-
plazar la interaccién social.??

Se reconoce dentro de la literatura de las politicas putblicas
que la primera edicién de esta obra en 1973 es quiza uno de
los primeros esfuerzos formales para dar a conocer al ambito
académico la nueva alternativa con respecto al estudio de la

22 Esta cita estd elaborada a partir del Speaking Truth to Power de Wildav-
sky, y se encuentra en Alejandro Buendia V., Decision-Making and Impleinen-

tation in a Bureaucracy. The Case of the Bureau of Economic Policy in Mexico,
tesis de maestria, University of Kent at Canterbury, Inglaterra, 1987.
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implementacién. Y si bien PyW citan en los primeros capitu
los algunos estudios relacionados con aquélla, buena mw.wu M -
ellos se limitaron a ser esencialmente mmmoamuﬁ?Aum ﬁ ; Mm
tanto, aun siendo interesantes, no podrian clasifi ,v: e
referencias teéricas. e come
O.M\Mwwov es clerto, que anterior a la publicacién de Implemen-
tacion de Pressman y Wildavsky, tanto en los Estados Unid
como en & Wﬂbo Unido, sin el encabezado explicito, se wc@%m
nmwoﬂw\mEOw rg,o.m.@c@ de hecho estaban wmwmﬁoummoM con el
tema;* pero, adhiriéndonos a lo establecido en el parrafo a
terior, creemos que el estudio que nos ocupa fue una wcmﬁ M X
lanza para que “los acadéniicos [dejaran] de estar o..m.,mmﬁ o
dos con Mm formacién de las politicas [y no] dejaran los Qoawm-
lles practicos de la instrumentacién a los administrador m, wh.«
Con el objetivo de comprender los alcances de PyW mmu :
m.mmocwao repasar brevemente los polos extremos QMSWMM me
literatura, ya que de esta forma, tal como se establecié wmnw .
mente en la primera seccién de esta introduccién odr -
situar dw@.ow la panoramica de su enfoque QOomom pocremes
El primero de ellos es el que se ha conocido szﬁ.wo de Ia li
ﬂwwmwcwm como enfoque de arriba hacia abajo (top-down) wm - y
¢ oN&mm son las implicaciones de este modelo? e
dicecta 3 fravés de o 10 preconsomer TS e fespuesia
se para que dicho Eom&owdzomomwwwdmm aue deben observar-
1) @Cm.Ew circunstancias externas a la unidad instrume t
dora no impongan restricciones perturbadoras; o
2) que estén disponibles suficientes wmoEﬁOm y tiem d
cuado para el programa que se debe instrumentar; onee
3) que no tan sélo no existan restricciones en mmws,:zo d
recursos en general, sino también que en cada etapa de | ins.
trumentacioén la combinacién de dichos H.mo:nmom ¢ veal.
mente disponible; esté real
4) que la politica que debe ser instrumentada esté basad
en una teorfa vélida de causa y efecto: e

23 Christ.  Mi i ;
- GQ.@ opher Ham y Michael Hill, op. cit., p. 25.
% Lewis Gunn, Why i i
. , Why is Implementat ]
in Government, Inglaterra, :MS.QBWMU %% M%q%%ﬁo&ﬁ Management Service
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5) que la relacién entre la causa y el efecto sea directa, y
que si existen varios eslabones en el proceso, el nimero de
ellos sea minimo;

6) que exista una sola unidad instrumentadora que no ne-
cesite de otras para lograr su objetivo, o que si necesita de
otras, las interrelaciones entre ambas sean minimas, tanto en
nimerc como en importancia;

7) que exista un completo entendimiento y acuerdo sobre
los objetivos que deban alcanzarse, y que estas condiciones
persistan a lo largo de todo el proceso de instrumentacion;

8) que en la bsqueda de los objetivos acordados sea posi-
ble especificar con todo detalle y con una secuencia perfecta
las tareas o labores que deba realizar cada participante;

9) que exista una perfecta comunicacién y coordinacion
entre los varios elementos (humanos y materiales) implicados

en el programa por instrumentar;
10) que quienes ejercen autoridad puedan exigiry obtener

perfecta obediencia.

Lo anterior evidencia que, al cumplirse en mayor grado di-
chas precondiciones, mas facilmente encontraremos casos que
favorezcan la existencia de la dicotomia politico-administrador.

Por su parte, de los bottom-uppers radicales —es decir, aque-
llos que favorecen el modelo de abajo hacia arriba o bottom-
up, podemos citar a Susan Barrett y Michael Hill, para quienes
la instrumentacién implica un ejercicio politico; de ahi que®®

a) muchas politicas representan compromisos entre valores
conflictivos;

b) muchas politicas implican compromisos hacia intereses
claves o neurdlgicos dentro del proceso;

¢) muchas politicas implican compromisos hacia intereses
claves sobre quienes recae la instrumentacion, y

d) muchas politicas se estructuran sin prestar atencion a la
forma por la cual fuerzas subyacentes (en particular las de
caracter econémico) las debilitan.

La opcién més adecuada de trabajo en la implementacion
es aquella que parta de prestar mayor atencién a los procesos

26 Syusan Barrett y Michael Hill, “Report to the SSBC Central-Local
Government Relations Panel on the Core or Theoretical Compoinent of the

Research on Implementation”, mimeo., Inglaterra, 1981.
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politicos per se, los cuales, con alto grado de probabilidad,
influirdn en que méas que objetivos sélo puedan resolverse
problemas colaterales o, en el mejor de los casos, se alcancen
metas sélo parcialmente.

Barrett y Hill igualinente sostienen que la instrumentacién
debe ser un ejercicic elaborado mé4s bien de abajo hacia arri-
ba, va que ,

a) muchos conflictos no pueden resolverse durante la etapa
de formulacién;

b) se considera necesario que se tomen las decisiones cla-
ves cuando todos los hechos estan al alcance de los adminis-
tradores;

¢) se cree que los instrumentadores (como, por ejemplo, los
profesionistas) estdn mejor equipados que nadie para tomar
decisiones;

d) poco se sabe a priori con respecto al impacto real de nue-
vas medidas tomadas;

e) se reconoce que las decisiones de muy corto plazo impli-
can negociaciones y compromisos con grupos poderosos.

Ahora bien, con la referencia de las guias anteriores creemos
poder respaldar nuestra posicién en relacién con el cardcter
ecléctico del trabajo de Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky
en su analisis sobre los problemas surgidos en Oakland, Cali-
fornia, de la multicitada politica disefiada en Washington, D. C.

Tomemos primeramente la referencia del modelo de arriba
hacia abajo.

De las 10 precondiciones, en buena medida las condiciones
1, 4 y 7 se cumplian, aunque, claro, en relacién con la 7, el
acuerdo fue decayendo pero a causa de los desérdenes inter-
nos, y no como resultado de un desacuerdo inicial.

Con respecto a la precondicién 6, y de la 8 a la 10, sin duda
practicamente no hubo forma de cumplir con dichos enuncia-
dos, debido principalmente a la heterogeneidad de valores e
intereses sobrepuestos de los diversos actores.

Resalta en lo particular la precondicién 5, ya que en buena
medida se adhiere a una de las principales conclusiones de
PyW, a saber, la que se refiere a eliminar, en lo posible,

y a) el mayor ntimero de puntos de discontinuidad y expecta-
iva, y
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b) el mayor ntimero de pasos entre el problema y la solu-
cién, es decir, buscar la solucién mas directa posible que, por
extensién, se encuadra mayormente en una causalidad maés
directa.

Bajo el esquema del enfoque de abajo hacia arriba, practi-
camente todas las razones expuestas por Susan Barrett y
Michael Hill para favorecerlo aparecen en el caso Oakland.
No creemos necesario relatar nuevamente los hechos. En
cambio, sea suficiente apuntar que aun considerando PyW la
interaccién social un ejercicio politico sano, fue precisamente
eso, aunado a las razones técnicas sefialadas paginas atras
—discordancias de acciones y desvios y retraso de finan-
ciamientos— lo que los llevé a centralizar su posicién para
reconocer asi, satisfaciendo parcialmente ambos polos de la
instrumentacion,

a) una linea de politica y accién (al estilo bottom-up), y

b) un esquema de mayor control —en especial sobre los
fondos de financiamiento— y de mayor sencillez entre causas
v efectos (al estilo top-down).

Fue una lastima, si es permitido que aflore la subjetividad,
que Aaron Wildavsky y Charles Lindblom no hubiesen parti-
cipado juntos en una aventura intelectual. Ambos autores
plasman en la literatura estilos muy similares. Por ejemplo, la
presupuestacién incrementalista (o por objeto del gasto) fa-
vorecida por Wildavsky no representa més que la aplicacién
del, obvio, incrementalismo de Lindblom. Y en contraparte,
el posicionamiento mas centralizado del Incrementalismo 1979
en comparacion con el Incrementalisnio 1959 representa en
buena parte el ejemplo de Wildavsky para situarse en una po-
sicién mas central, reconociendo tanto la interaccién social
como el conocimiento racional.?’

Mas atin, es evidente el analisis simultaneo de metas y me-
dios como influencia del incrementalismo, ya que por ejem-
plo en la pagina 156 del libro que nos ocupa, leemos:

Empero, el pensar en medios y fines por separado impone una
27 Se sugiere la lectura de Charles Lindblom, “The Science of Muddling

Through”, Public Administration Review, 19, 1958, pp. 70-88, y comparar este
marco teérico con el contenido en la obra de Pressman y Wildavsky.




ESTUDIO INTRODUCTORIC

[¥8]
o

distincién artificial, especialmente cuando esto implica mas de un
programa. Los fines de un participante, por ejemplo una instityu-
cién de capacitacién, pueden ser los medios de otro. Tan pronto
como se ponen en operacién innumerables programas, la corriente
de transacciones que circula entre los que participan simultanea-
mente en ella no puede mostrar ni un comienzo ni un fin claros,
sino tinicamente altibajos,

Ademas, sus estilos de redaccién plenos de metaforas y ale-
grias, y a veces, a diferencia de otros autores sumamente sis-
tematicos y formales, hasta con un ligero desalifio en el estilo
para, entre lineas, comprender sus argumentos —que por lo
demas en su contenido eran a veces impecables—, se hubiesen
conjugado muy bien. Pero el destino quiso que Aaron Wildavy-
sky pasara a mejor vida y lo anterior sélo podemos especularlo.

Recapitulando: el trabajo que el lector zhora abordar4 mar-
c6 definitivamente una aventura analitica que formalmente
no se habia realizado antes, segtin hemos tratado de expli-
car. Quiza, creemos, haya poco que agregar. Tan sélo, tal vez,
invitar al lector a disfrutar del trabajo de Pressman y
Wildavsky, sugiriendo finalmente tomar tiempo suficiente
para comprender la complejidad de actores que intervienen
én un caso que, por su encabezado o titulo, era realmente
sencillo, para posteriormente invertir asimismo esfuerzo y
tiempo para comprender la metodologia teérica de los dltimos
cuatro capitulos.

Asi, pensamos, el lector tendra, cuando se enfrente a la prac-
tica o al conocimiento de la implementacién, una ayuda muy
valiosa en este texto.

IMPLEMENTACION
Como grandes expectativas concebidas
en Washington se frustran en Oakland




44 PARTICIPANTES

CIUDAD DE OAKLAND

JOHN C. HOULIHAN, alcalde, 1961-1966.
JOHN H. READING, alcalde, 1966 a la fecha.

JEROME KEITHLEY, administrador de la ciudad, 1966-1972.

PUERTO DE OAKLAND

BEN NUTTER, director ejecutivo.

WORLD AIRWAYS

EDWARD DALY, presidente.

PREFACIO A LA TERCERA EDICION.
Implementacion y evaluacion como aprendizaje

En los ultimos afios se ha dado cada vez mayor importancia a
las fases de implementacién y evaluacién del procesc de politi-
cas. Estas fases del desarrcllo de politicas son el foco de una
atencién especial motivada por una buena razén: son numero-
sas las politicas basadas en ideas aparentemente sensatas, que
al llevarse a la practica han tropezado con dificultades. Asf
pues, el valor de una politica no debe medirse sélo por la atrac-
cién que despierte, sino también por la posibilidad de que sea
implementada. Pero, ¢cémo sabremos si un programa que in-
corpora una politica se ha implementado bien o mal? Lo sabre-
mos si observamos la diferencia entre las consecuencias previs-
tas v las reales, o sea mediante una evaluacién. En verdad, si
extendemos la labor de evaluacién mis alld de la simple medi-
da de resultados hasta llegar a sus causas, podremos adquirir
conocimientos que puedan utilizarse para modificar progra-
mas y/o sus vias de implementacién. Ya sea que se use para
comprobar avances o para cambiar de direccién, la evaluacion
incluye el andlisis de la implementacién.

La implementacién y la evaluacién son las caras opuestas
de una misma moneda. La implementacién aporta la experien-
cia que la evaluacién examina; la evaluacién suministra el co-
nocimiento para darle sentido a lo que esta sucediendo. Al refe-
rirnos, en el capitulo 1X, a las interrelaciones que se establecen
entre la implementacién y la evaluacién, Angela Browne y yo
sefialamos la parte que desempefia la implementacién al gene-
rar los errores mismos que la evaluacién debe detectar y, si es
posible, corregir.

Si la implementacién se basa en la evaluacién de politicas
de interés ptublico, y si el tema de la evaluacién es la implemen-
tacion de esas politicas, ¢por qué en la disertacién especializa-
da se separan los dos temas? Como veremos adelante, hay dos
razones por las que conviene separar los dominios a los cuales

45
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se aplican estos temas gemelos. Sélo podemos apuntar en una
direccién a la vez. Pero no hay ninguna razén para no examinar
las interrelaciones que se crean entre la operacién de un pro-
grama mediante la implementacién y el conocimiento de ese
programa gracias a la evaluacién.

Ma4s atin: si relacionamos la implementacién con la evalua-
cién, nos percataremos de que hay una tendencia orientada hacia
un imperialismo conceptual que caracteriza estos dos aspectos
genéricos del andlisis de politicas, todo lo cual es comprensible.
Para que la evaluacién sea eficaz, debe utilizarse. Por tanto, ad-
quiere importancia el hecho de engranar la evaluacién dentro
de un contexto organizacional. Tan pronto como los evaluado-
res penetran en el mundo de la accién, se dan cuenta de lo difi-
cil que se hace su labor cuando en los proyectos de politicas se
omiten objetivos que pueden controlarse. Asi que, en lugar de
persistir en una accién reactiva, los evaluadores pueden inten-
tar el control del propio disefio de politicas y, sin darse cuenta,
se introducen en el dmbito de los prondsticos y tratan de prede-
cirla suerte que correran los disefios de politicas propuestos en
un mundo incierto. Una vez que experimentan un sentido de
responsabilidad hacia las politicas, los evaluadores quieren que
se utilicen sus disefios, lo cual hace que se conviertan en imple-
mentadores; generan sus propios errores y aceptan la responsa-
bilidad de repararlos. Para corregir programas incorrectos, los
evaluadores tienen que saber no sélo lo que estuvo mal y por
qué, sino la manera de mejorar el funcionamiento del progra-
ma. De un modo lento e impercepuible pero seguro, la evalua-
cién se convierte en el analisis de politicas. Todas las etapas del
analisis, desde el disefio hasta la implementacién y termina-
cién, se vuelven dominio exclusivo del evaluador.

La misma especie de acrecentamiento ocurre en los estu-
dios de implementacion, si bien en grado menos perceptible,
debido a que este campo no se ha profesionalizado atn (es muy
posible que la legislacién correspondiente disponga que se des-
tinen fondos a la evaluacidn, pero no todavia a la implementa-
cién). Empero, los estudiantes de implementacién (incluyendo
la presente comparfifa) se muestran ansiosos de que sus intere-
ses representen una parte del disefio de politicas.

A medida que mas programas se ponen en practica, se ha-
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ce evidente que no todo el mundo es igualmente afectado por
ellos. La clientela de programas, as{ como otras personas inte-
resadas (que ahora se conocen como “apoyadores”), adoptan
diferentes actitudes respecto a lo que se implementara exac-
tamente, y de qué manera. Muy pronto habra un clamor por
contar con multiples estudios de implementacién (como el
que surgié en demanda de una diversidad de evaluaciones) que
abarquen una gama mas extensa de valores. Quién sea el ejecu-
tor y quién resulte beneficiado llegard a ser tan importante
como el hecho de si el programa original se lleve a cabo. Nuevos
campos de implementacién (que se conocen como de “admi-
nistracién reducida” o, mas escuetamente, como de “termina-
cién”) surgen para deshacer lo que se hizo con el mismo pro-
grama.’

Es posible que, estando mejor resguardada, la evaluacién
incluya a la implementacién como parte de una idea mas am-
plia de su tema esencial. En este caso también la evaluacién po-
dria ceder el lugar a una designacién atin mas extensa, denomi-
nada analisis de politicas que, a su vez, podria ser sustituida
por el campo que alguna vez pensd sustituir, o sea, la planea-
cién. Asi pues, la tela inconsitil de la politica de interés publico
podria reafirmarse con creces, convirtiendo todos los dominios
conceptuales rivales en una mezcolanza sometida a un domi-
nio. Ahora que la implementacién y la evaluacién han entrado
en su fase madura (alguien podria decir “crisis de la edad me-
diana”) es el momento de organizar una divisién funcional del
trabajo. No obstante, sin que importe en dénde termine la linea
divisoria, la implementacién seguira siendo el fundamento de
la evaluacidn.

1 Véase Charles H. Levine, “Organizational Decline and Cutback Manage-
ment”, Public Administration Review 38 (julio/agosto 1978): 316-324; RobertD.
Behn, “Closing the Massachusetts Public Training Schools”, Policy Sciences 7
(junio 1976); 151-171; Robert Behn, “The False Dawn of the Sunset Laws”, The Pub-
lic Interest, 49 (otofio 1977): 103-118; Robert Behn, “Closing a Government Fac-
ility”, Public Administration Review 38 (julio/agosto 1978): 332-338; Robert P.
Biller, “On Tolerating Policy and Organization Termination: Some Design
Considerations”, Policy Sciences 7 (junio 1976): 133-149; Gary D. Brewer, “And
the Clocks Were Sriking Thirteen: The Termination of War”, junto con James
L. Foster, Policy Sciences 7 (junio 1976): 225-243; y Peter de Leon, “Policy Evalu-
ation and Program Termination”, Rand Paper Series, P-6807 (Santa Monica,
Calif.: Rand Corporation, septiembre 1982).
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Debido a que los programas son modificados por su medio
ambiente, y las organizaciones son afectadas por sus progra-
mas, la mutua adaptacién hace que cambien tanto el contexto
como el contenido de lo que se estd implementando. El estudio
de la implementacién es sacudido desde sus seguras bases cog-
noscitivas en objetivos previos y consecuencias futuras que se
elevan, o no, a la altura de las expectativas originales. La evolu-
cién abruma los origenes, asi que continta la biisqueda de una
posicién por encima del flujo. La manera en que la diversidad
de autores contiende con esta situacién —intentando una foto
fija de una pelicula en movimiento— constituye la materia de
nuestro estudio de la bibliografia relativa a la implementacién,
el cual se incluye en el capitulo X. En nuestra exposicién final,
que aparece en el capitulo XI, intentamos despejar la evalua-
cién, la implementacién y el aprendizaje.

En un mundo que cambia de programas a medida que és-
tos se ponen en préctica, la implementacién es la inica fuente
de experiencia de que disponen los directores de empresas para
probar y mejorar sus programas, por lo cual esta tercera edi-
cién concluye con una exposicién del aprendizaje. Si los pro-
gramas se adaptan bien a su medio ambiente es algo que puede
determinarse sélo mediante evaluacién continua. Que los re-
sultados de la evaluacién se utilicen para mejorar la implemen-
tacion es algo que depende tanto de la capacidad de los evalua-
dores para aprender de la experiencia como de la capacidad de
los implementadores para aprender de los evaluadores.

No hay ningtin punto de vista que no esté sujeto a las limita-
ciones humanas. No hay modo de organizar la vida social que
no esté expuesto a contradicciones o a consecuencias no previs-
tas. Lo mejor que puede hacer la humanidad es tratar de apren-
der lo concerniente a los defectos caracteristicos que muestra
cada manera de manejar las cosas, en tal forma que puedan
mejorarse sus peores aspectos.

Por supuesto, la implementacién implica un trabajo como
el de Sisifo. ¢(Como podria ser de otro modo? ¢Cémo podria la
humanidad terminar finalmente con sus fatigas? Sélo si la vida
social (con sus fantasias conflictivas en cuanto a la manera de
vivir) nunca cambiara, o sea la utopia del hombre insulso, es
como podria llegar a su fin la implementacién.
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El aprendizaje, que adoptamos como punto de vista, estd
doblemente limitado; jaméas se termina debido a que siempre
esté relacionado con el hecho de mejorar nuestra idea sobre
lo que debiéramos preferir a la luz de nuestros fracasos. Puesto
que el aprendizaje tiende a educar nuestras preferencias con-
forme a nuestras posibilidades, lo que hacemos v lo que busca-
mos se desarrollan conjuntamente.

El aprendizaje es la clave del acceso a la implementacién y
a la evaluacién. Evaluamos para aprender y aprendemos para
implementar. La evaluacién es un método que induce al apren-
dizaje dentro de una organizacién equipada para implementar.
Y no son sélo los evaluadores sino el personal del programa, es
decir, los implementadores, quienes van a aprender. Si no fue-
ra asi, si la evaluacién se aislara de la implementacion, ésta es-
tarfa ciega y aquélla quedaria muda, sin que ninguna pudiera
cambiar para mejorar.
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Afinales de 1968 llamé nuestra atencién el esfuerzo que a favor
del empleo emprendi6 en Oakland la Administracién de Desa-
rrollo Econémico (Economic Development Administration),
motivada porla aparicién de un libro que ostentaba el lamati-
vo titulo de Oakland’s Not for Burning. Escrito por un destacado
participante en la riesgosa empresa que la ADE llevé a cabo
en Oakland,! el libro se publicé para sefialar el hecho de que la
ciudad se habfa salvado recientemente de motines y la ruina
por haber recibido una inyeccién de 23 millones de délares de
fondos federales. Y como dicha ayuda financiera favorecié
la creacién de empleos para grupos minoritarios —enviando asi
un rayo de esperanza a una nacién atribulada— el programa
de la ADE fue muy elogiado como modelo digno de imitarse.
Dado que los miembros del Proyecto de Oakland no estaban en-
terados de que la ciudad se habia librado del mal, investigamos
la situacién legal del programa y descubrimos que en 1969, tres
afios después de su iniciacién, se habian gastado realmente al-
rededor de tres millones de délares. A ese ritmo, pasarfan otros
veinte afios antes de que esta operacién de urgencia hubiera
agotado el dinero destinado a crear empleos para la gente que
podria evitar los motines o, por lo menos, su participacién en
ellos. Una parte de los tres millones habia ido a parar a la ciu-
dad para la construccién del paso de Hegenberger al coliseo
(obra que, en nuestra opinién, se habria realizado de cualquier
modo). El resto se habia destinado al pago de honorarios de los
arquitectos. Nos permitimos brevemente unas discretas fanta-
sias en que los arquitectos locales estaban a punto de derrocar
al Ayuntamiento de la ciudad de Oakland en un incruento golpe
de Estado, sé6lo para que a tiltima hora se dejaran comprar con
fondos de la ADE. Pero una investigacién ulterior sugirié que no
habfa blancos faciles ni villanos indudables. La implementa-

! Amory Bradford, Oakland’s Not for Burning (Nueva York, McKay, 1968).
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cién del programa de la ADE fue mucho més dificil de lc que hu-
biera crefdo cualquiera de nosotros.

Este libro empieza por el final: nos concentraremos en esa
parte de un programa publico que sigue al establecimiento ini-
cial de metas, ala consolidacién de un acuerdo y a la entrega de
fondos. Bl Congreso de los Estados Unidos crea una nueva agen-
cia con el nombre de Administracién del Desarrollo Econdmi-
co (ADE), la cual decide intervenir en las ciudades con el fin de
proporcionar trabajos nuevos y permanentes a las minorfas,
mediante el desarrollo econémico. Oakland es la ciudad que se
elige para experimentar y demostrar la manera por la cual la
provisién de obras piblicas y préstamos para la construccién
de edificios puede procurar incentivos para que los empresa-
rios contraten grupos minoritarios de la poblacién. El Congre-
so asigna los fondos necesarios; se obtiene la aprobacién de los
funcionarios v de los hombres de empresa de la ciudad, y el
programa se anuncia al pablico con las fanfarrias de costum-
bre. Afios més tarde, la construccién sélo ha avanzado parcial-
mente; han desaparecido por completo los préstamos mercanti-
les y los resultados en cuanto al empleo de minorias son miseros
y desalentadores. ¢Por qué?

Algunos programas abortan porque no ha sido posible lograr
el consenso politico. Otros languidecen porque no han podido
asegurarse los fondos. Otros mas se desvanecen debido a que
no se ve proximo el acuerdo inicial con los funcionarios locales
o con las empresas privadas. Todas estas condiciones fueron
satisfechas en el programa de empleo de la ADE instituido en
Oakland, pero no fue posible implementar el programa a tiem-
po para obtener los resultados anhelados.

En nuestro estudio sobre la implementacién hemos selec-
cionado deliberadamente un caso del cual se han excluido sus
elementos dramaticos que en esencia se explican por si solos.
No hubo una gran pugna. Todos estuvieron de acuerdo. La pu-
blicidad fue minima. El tema no revistié una importancia poli-
tica preponderante. Se dispuso de los fondos esenciales en el
momento oportuno. Los males que afectaron al programa ADE
en Oakland fueron de naturaleza trivial y cotidiana. Habia que
mantener los convenios después de haberse pactado. También
habia que obtener numerosas aprobaciones y autorizaciones

PREFACIO A LA PRIMERA EDICION 53

de una diversidad de participantes. El hecho de no reconocer
que estas circunstancias, sumamente comunes, presentan se-
rios obstaculos a la implementacién inhibe el aprendizaje. Al-
guien que vaya siempre en busca de circunstancias insélitas y
acontecimientos draméticos no puede apreciar lo dificil que es
hacer que acontezca lo ordinario.

Al parecer, la gente cree ahora que la implementacién debe
ser facil; as{ que se preocupan cuando no ocurren los sucesos
que se esperaban o cuando resultan mal. Creerfamos que nues-
tro esfuerzo ha tenido éxito si fuera mas la cantidad de gente
que empezara a comprender que la implementacién, en las me-
jores circunstancias, es excesivamente dificil, asi que se sor-
prenderian agradablemente al observar que realmente han su-
cedido algunas cosas buenas.

A pesar de que, en afios recientes, la implementacién ha
sido objeto de grandes discusiones, rara vez se la ha estudiado.
Presidentes v sus consejeros, secretarios de departamentos y
sus subordinados, asf como funcicnarios locales y grupos asen-
tados en sus comunidades se quejan de que las buenas ideas se
disipan en el proceso de ejecucion. Sin embargo, con excepcién
del excelente libro de Martha Derthick? no hemos podido loca-
lizar ningtin anélisis minucioso de la implementacién.? Las que-
jas acerca de la implementacién no constituyen esfuerzos serios
de abordar el problema.

Es indudable que un enfoque comparativo a los problemas
de la implementacién seria idealmente preferible al que hemos
adoptado. Pero esta materia no se conoce lo suficiente para es-
tablecer categorias apropiadas, y no disponemos de ninguna

2 Martha Derthick, New Towns in-Town (Washington, D.C.: Urban Institu-
te), 1972.

3 El espléndido relato que hacen Stephen Bailey y Edith Mosher sobre la
Ley de Educacién Primaria y Secundaria revela una aguda sensibilidad hacia
los problemas de la implementacién. Pero el propésito de los autores no es ana-
lizar la implementacién como un fenémeno aparte. Véase su publicacién ESE4:
The Office of Education Administers a Law (Syracuse: Syracuse University
Press, 1968). Jerome T. Murphy, en su articulo “Titulo I de Esea; The Politics of
Implementing Federal Education Reform”, Harvard Educational Review 41
(1971): 35-63, aborda directamente la cuestién de la implementacién. Si bien
este articulo no contiene un andlisis tan completo de la implementacién como
el que se incluye en el estudio de Derthick, el autor ofrece abundantes ideas
profundas sobre el problema.
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bibliografia previa en la cual nos apoyemos como guia. No esta-
mos pretendiendo haber acometido un analisis extenso de la
implementacién. No estamos seguros de saber en qué consis-
ten todos los problemas, mucho menos de aportar sus solucio-
nes. Pero de alguna parte ha de arrancar un principio, y confia-
mos en que este libro lo sea.

Para nosotros, implementacién significa precisamente lo
que Webster y Roget dicen que hace: llevar a cabo, lograr, reali-
zar, producir, completar. Pero, ¢qué es lo que se esta imple-
mentando? Una politica, naturalmente. Debe haber algo con
anterioridad a la implementacién; de otro modo, no habria nada
que avanzara hacia el proceso de ésta. Un verbo como “imple-
mentar” debe tener un sujeto como “politica”. Pero, normalmen-
te, las politicas implican tanto las metas como los medios de al-
canzarlas. ¢Como es, entonces, que hacemos una distincién
entre una politica y su implementacién?

En nuestra charla diaria, cuando nos referimos a decisiones,
utilizamos la palabra “politica” de varios modos notablemente
diferentes. A veces, politica quiere decir una declaracién de inten-
cién: nuestra politica consiste en aumentar el empleo entre grupos
minoritarios. En nuestro estudio, la politica es tratada como una
declaracién general de metas y objetivos. Nada se ha dicho acerca de
lo que podria hacerse, o de si se ha hecho o se hara algo para lo-
grar ese proposito. Otras veces hablamos de politica como si este
término equivaliera a una conducta real. Nuestra politica estriba
en contratar minorias, lo que significa que verdaderamente lo ha-
cemos. En este sentido, politica abarca la meta y su consecucién.
Ambos significados de politica descartan la posibilidad de estu-
diar la implementacién. Cuando la palabra “politica” subsiste
como un objetivo desencarnado, sin especificar a los ejecutores
o los actos con los cuales éstos tengan que comprometerse para
lograr el resultado conveniente, no hay ninguna implementa-
cién que estudiar. Cuando la declaracién del objetivo incluye la
consecucién, la implementacién resulta innecesaria.

No podemos trabajar con una definicién de politica que ex-
cluya toda implementacién, ni con una que incluya todas las
implementaciones. Debe haber un punto de partida. Si no se
inicia alguna accién, la implementacién no tiene lugar. Asimis-
mo, debe haber un punto final. La implementacién no puede
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tener éxito ni fracasar si no cuenta con una meta contra la cual
pueda juzgérsela.

Convengamos en referirnos a la politica como una hipétesis
que conlleva condiciones esenciales y consecuencias previstas.
Si x se lleva a cabo en un tiempo ¢,, v resultara en el tiempo t,. Si
por conducto de la Administracién del Desarrollo Econédmico
el gobierno federal otorga 23 millones de délares en préstamos
y concesiones a empresas de Oakland, y si éstas convienen en con-
tratar grupos minoritarios después de agotar el dinero, se cons-
truirdn instalaciones encaminadas a la creacién de nuevos
empleos para las minorias. En este caso, la implementacion
constituiria la capacidad de alcanzar las consecuencias previs-
tas, después de haberse satisfecho las condiciones esenciales.

La implementacién no se refiere a crear las condiciones
esenciales. Es necesario que se apruebe la legislacién corres-
pondiente, y que los fondos se comprometan antes de que tenga
lugar la implementacién para obtener el resultado pronostica-
do. De manera semejante, debe llegarse a acuerdos con las em-
presas locales antes de esforzarse en llevarlos a cabo. Después
de todo, el mundo estd lleno de propuestas de politicas que
abortan. No es posible terminar lo que no se ha comenzado. La
falta de implementacién no debe atribuirse a la incapacidad de
avanzar sino a la de seguir hasta el fin.

Para recalcar la existencia real de las condiciones esencia-
les debemos distinguir entre programa y politica. Un programa
consiste en una accién gubernamental que se inicia con la mira
de lograr objetivos cuya consecucidén es problemética. Un pro-
grama existe cuando se han satisfecho las condiciones esencia-
les —o sea, la etapa “si” de la hipétesis sobre la politica—. La
palabra “programa” significa la conversién de una hipétesis en
una accién gubernamental. Se han autorizado las premisas
fundamentales de la hipétesis. Designaremos como implemen-
tacién el grado en que han ocurrido las consecuencias previstas
(la etapa “entonces”). La implementacién puede considerarse
como un proceso de interaccidén entre la fijacion de metas y las
acciones engranadas para alcanzarlas.

Considerando en conjunto, un programa puede concebirse
como un sistema en el cual cada elemento depende del otro. Si
no se suministra dinero, no es posible construir instalaciones, y
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de éstas no pueden derivar nuevos empleos y tampoco se puede
contratar a un personal minoritario para ocuparlos. Por lo tan-
to, una interrupcién que ocurra en una etapa debe repararse
antes de que sea posible pasar a la siguiente. Sin embargo, las
etapas se relacionan de atras adelante, asf como de adelante
atrds. La incapacidad de llegar a un acuerdo respecto a los pro-
cedimientos para contratar grupos minoritarios puede ocasio-
nar que el gobierno retenga los fondos, imponiendo asi un paro
a la construccién. En esas condiciones, la implementacién del
programa se convierte en una tela inconsttil.

Las politicas implican teorias. Ya sea que se declaren expli-
citamente o no, las politicas apuntan hacia una cadena de cau-
sas que aparecen entre las condiciones esenciales y las conse-
cuencias futuras. Si hay x, sigue la y. Las politicas se vuelven
programas cuando, por un acto autorizado, se crean las condi-
ciones esenciales. Ahora x existe. Los programas hacen que las
teorfas funcionen de manera que forjen el primer eslabén de la
cadena causal que conecta las acciones con los objetivos. Dada
la existencia de x, actuamos para obtener y. Asi pues, imple-
mentacion es la capacidad de forjar eslabones subsecuentes de
la cadena causal a fin de obtener los resultados que se desean.
Tan pronto como se asignan los fondos y se logran los conve-
nios locales, la tarea estriba en construir instalaciones para
crear nuevos empleos, de modo que se contraten grupos mino-
ritarios.

Estamos simplificando en exceso. Nuestra definicién funcio-
nal de implementacion sirve como bosquejo de las etapas iniciales
del programa, pero el paso del tiempo produce estragos en los es-
fuerzos hechos para mantener distinciones claras. Como las cir-
cunstancias cambian, las metas se alteran y las condiciones esen-
ciales son propensas a sufrir deslizamientos. En medio de la
accién empieza a desvanecerse la distincién entre las condiciones
esenciales y la cadena subsecuente de causalidades. Una vez que
el programa est4 en marcha, los implementadores se hacen res-
ponsables tanto de las condiciones esenciales como de los objeti-
vos hacia los cuales se supone que aquéllas conducen.*

4 Después de muchas discusiones, hemos llegado a entender por qué, al
parecer, nadie mds haya tratado de establecer una distincién entre politica e
implementacién. Una persona dice que le agrada pensar en la implementacion
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Cuanto mas larga sea la cadena de causas, mas numerosas
seran las relaciones reciprocas gue se establezcan entre los esla-
bones y mas compleja se volvera la implementacién. Los cuatro
primeros capitulos muestran el movimiento que va de la sim-
plicidad a la complejidad, por lo que el lector interesado en
la implementacién debe estar consciente de las etapas nece-
sarias para lograr cada eslabdn de la cadena. ¢(Quién tuvo que
actuar para iniciar la implementacién? ;Quién dio el consenti-
miento para continuarla? ¢Cudntos participantes hubo? ¢Cuén-
to tiempo ocuparon en la labor que emprendieron? Denomi-
namos punto de decisién a cada ocasién en que tenga que
registrarse un convenio para que el programa continte. Y le da-
mos el nombre de certificacién a cada caso en el cual se requie-
ra que un participante exprese su consentimiento por separa-
do. La suma del ntimero de certificaciones necesarias que se
contienen en los puntos de decisién durante toda la vigencia del
programa, da al lector una idea de la tarea que se emprende
para lograr la implementacién. Y en su provecho acometemos
esta faena en el capitulo v,

como problemas que surgen cuando las metas se fijan en altos niveles de deci-
si6én organizacional, pero que no se alcanzan debido a la resistencia o a la dis-
torsién que ocurre en los niveles bajos del funcionamiento organizacional. No
podemos obligar a nadie a aceptar nuestra seleccién de palabras o conceptos,
pero sf creemos que tiene mas sentido concebir la “organizacién” con un signi-
ficado extenso, de manera que incluya a todos aquellos cuya cooperacién sea
necesaria para poner en practica determinado programa. A nosotros nos pare-
ce extrafio que se hable de un programa implementado solamente por el hecho
de que los participantes que ocupan el nivel més bajo de la organizacién patro-
cinadora hayan intentado llevarlo a cabo aunque no les llegara la ayuda esen-
cial que pueden aportar otros. El respaldo a un programa dentro de una organi-
zacién no es mds que una etapa de la implementacién, tal como nosotros la
entendemos.

Alguien mds sostiene que los términos politica e implementacién no son
diferenciables. Politica implica efectos intentados: es decir, abarca la imple-
mentacién, por lo que una politica no es real hasta que han ocurrido los cambios
intentados. Tampoco en este caso nos 0ponemos a que otras personas empleen
el vocabulario con el cual se sienten c6modas, pero opinamos que esta selec-
cién de palabras confunde mds que aclara. Siel término politica incluye su pro-
pia implementacién, entonces, por mera definicién no es posible consumar
una investigacién referente a la implementacién de una politica. Suponemos
que lo importante reside en que hay diferencias entre derivar metas u objetivos,
elaborar una teoria sobre la manera de alcanzarlos, incorporar dicha teorfa a la
accién gubernamental y ejecutarla como se ha pensado. Consideramos que
Webster (el diccionario) estd de nuestra parte, pero cualquiera otra persona po-
dré trasladar su vocabulario a nuestros campos de interés.
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Cuando los objetivos no se alcanzan, ello puede explicarse
aseverando que la implementacién ha sido defectuosa; es decir,
que las actividades que supuestamente iban a emprenderse no
se llevaron a cabo, o que estuvieron sujetas a demoras excesi-
vas. Otra explicacion adecuada consiste en enunciar que las as-
piraciones se pusieron muy en lo alto. En lugar de preguntar la
razén de que el proceso de implementacién resultara defectuo-
$0, nosotros queremos saber por qué se esperaba tanto de él.
Asi pues, el estudio del proceso de implementacién incluye la
fijacion de las metas (politicas, de acuerdo con su significado
inicial) hacia las cuales se orienta la implementacidén. Prestan-
do atencién a la posicién estructural de quienes establecen los
objetivos —funcionarios federales de alta categorfa—, que
anhelan grandes logros con pocos recursos y en un tiempo bre-
ve y de quienes deben implementarlos —burécratas de carrera
y participantes locales caracterizados por tener grandes necesi-
dades y poca cohesién—, en el capitulo vi buscamos la manera
de descubrir las causas que hay para fijar objetivos cuyo al-
cance es improbable.

La posibilidad de que haya un desajuste entre los medios y
los fines pone en duda lo adecuado del disefio original de la po-
litica. Quiz4 la implementacién fue buena, pero mala la teoria
en la cual se basé. ¢Podria una serie distinta de condiciones
esenciales haber logrado los resultados pronosticados? Para
explorar esta posibilidad, concluimos el libro con un analisis de
la teorfa econémica en la que se funda el programa de la ADE en
Oakland. Como lo proponemos en el capitulo viI, tal vez hu-
biera sido mejor subvencionar directamente la némina de sala-
rios de las firmas privadas para aumentar el empleo que aplicar
el método indirecto, que consiste en otorgar préstamos y con-
cesiones para construir instalaciones con el fin de crear em-
pleos que se darfan a grupos minoritarios.

El estudio de la implementacién exige comprender el hecho
de que secuencias de acontecimientos aparentemente senci-
llas dependen de cadenas complejas que ejercen una interaccién
reciproca. Por tanto, cada parte de la cadena debe construirse
teniendo las demaés a la vista. Resulta fatal la maniobra de sepa-
rar de la implementacién el disefio de la politica. No es mejor
que una implementacién descuidada, carente de un sentido de

U

PREFACIO A LA PRIMERA EDICION 9
direccién. Si bien podemos aislar la politica y la implementa-
cién para presentar una exposicidén separada, la finalidad de
nuestro analisis es ubicarlas en una mutua correspondencia
maés intima.

El presente libro se basa en entrevistas y en una diversidad
de documentos. La primera serie de entrevistas corrié a cargo de
Louise Resnikof, estudiante graduada en el Departamento
de Ciencias Politicas de Berkeley, quien presenté un informe
narrativo de casos, antes de salir del pafs para continuar sus es-
tudios en Tanzania. Owen McShane, estudiante graduado en
planeamiento de ciudades, dirigié otras entrevistas. Su infor-
me, que termind antes de regresar a su natal Nueva Zelanda, se
concentré en la historia legislativa y en la teorfa econémica que
sustentan los programas de obras puiblicas de la ADE. Su trabajo
se refleja en los capitulos 1v y viI. Jeffrey Pressman dirigié otra
serie de entrevistas, que en esta ocasién llegaron hasta la ofici-
na de la ADE en Washington, y Aaron Wildavsky concluyé vol-
viendo a entrevistar a los participantes principales.

Nos sentimos profundamente agradecidos a McShane y a
Resnikof por su inapreciable trabajo, ya que sin su disposicién
a compartir con nosotros su tiempo y su informacién no hu-
biera sido posible la publicacién de este libro. En particular,
damos las gracias a Andrew Bennett, Amory Bradford, Douglas
Costle, Eugene Foley, George Karras y Hugh Taylor por conce-
dernos repetidas entrevistas y, en algunos casos, extensos co-
mentarios sobre los borradores de este manuscrito. Nuestros
colegas de Berkeley, Eugene Bardach, Frank Levy, Bart McGui-
re, Arnold Meltsner y Frankl, hicieron utiles sugerencias, asi
como Judith May, quien se encuentra ahora en la Universidad
de California en Davis. La colaboracién de los miembros del
Proyecto de Oakland al suministrarnos algunos fragmentos de
informacién de los que carecfamos, y al reforzar nuestra moral,
tiene igual importancia, aunque es tan constante y tan profun-
da que no puede singularizarse a nadie. Kate Pressman compu-
t6 las probabilidades y aport6 un asesoramiento ttil en cuanto
a las gréficas asociadas a ellas. Agradecemos a Mary Ellen An-
derson y al personal del Proyecto de Oakland su competencia,
la utilidad de sus servicios ¥y su paciencia para mecanografiar
numerosos borradores del manuscrito. Como siempre, Pat O’Don-
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nell, secretario del decano de la Graduate School of Public Poli-
cy, cuidé la copia original y cuidé del manuscrito hasta su pu-
blicacién. Esperamos que todas las personas que nos ayudaron
sientan que han contribuido a la apertura de un andlisis soste-
nido de los problemas de implementacién, que durante mucho
tiempo ha contado con vilipendiados participantes y confundi-
dos observadores.

Ningun libro que aborde el tema de la asignacién de recur-
sos serd completo si no contiene una expresién de agradeci-
miento por el indispensable apovo financiero que recibe. Una
parte del trabajo inicial dedicado a este estudio se lievé a cabo
gracias a una donacién de la National Aeronautics and Space
Administration (Administracién Nacional de Aerondutica v del
Espacio). De julio de 1969 a septiembre de 1971, el Provyecto
Oakland fue sostenido por el Urban Institute utilizando los fon-
dos puestos a la disposicién por el Department of Housing and
Urban Development (Departamento del Desarrollo Urbano y de
la Vivienda). Tal arreglo hizo posible la publicacién del presen-
te libro. Durante el afio pasado el proyecto se beneficié con la
generosidad de Melvin Webber v de su Institute of Urban and
Regional Development {Instituto de Desarrollo Urbano v Re-
gional).

La autorizacién de reproducir las caricaturas de Rube
Goldberg procedié del King Features Syndicate, y fue cortesia
de la Biblioteca Bancroft de la Universidad de California en
Berkeley, donde pasamos muchas horas agradables.

I. PRESENTACIONES

EN LA mafiana del 25 de abril de 1966 el Wall Street Journal pu-
blicé el siguiente titular: “Comienza la Ayuda Urbana: el Go-
bierno Elige a Gakland como Primera Ciudad para el Programa
de Reconstruccién”.! El articulo del Journal mostraba su sor-
presa por el hecho de que “el primer paquete de ayuda de la
Gran Sociedad, en su campafia para la proteccién de las ciuda-
des”, “no se destinarfa a Nueva York, Chicago, Los »\Em&mm‘ oa
otras urbes importantes, en las cuales la pobreza y las tensiones
raciales han estallado en manifestaciones ptiblicas o en moti-
nes”. Més bien, dicha ayuda “serfa para Oakland, California, ciu-
dad que mostraba un alto indice de desempleo e inquietudes ra-
ciales, y a la que los agentes federales consideraban un polvorin
potencial”. Como ayuda para resolver los problemas de desem-
pleo e inquietud racial, el nuevo programa financiaria las obras
publicas y los préstamos mercantiles que resultarfan en la crea-
cién de trabajos para los desempleados, principalmente los negros.

Segun el Journal, otra sorpresa era que “el donante no ser4 el
nuevo Departamento del Desarrollo Urbano y de la Vivienda.
Serd una dependencia gubernamental con antecedentes rurales
y, sobre todo, jurisdiccién rural: la Administracién de Desarrollo
Econémico del Departamento de Comercio, “Eugene P. Foley, el
entusiasta, incansable e imaginativo subsecretario de Comercio,
que dirige la ADE, har4 el aviso oficial esta semana”.

El 29 de abril, Foley anuncié formalmente el programa en
una conferencia de prensa celebrada en el aeropuerto de Oak-
land. El gobernador de California, Edmund G. Brown, presenté
a Foley como “el subsecretario de Comercio para el Desarrollo
Econdémico que ha resuelto efectuar en Oakland un experimen-
to popular para resolver el principal problema urbano: el des-
empleo”.? En seguida, Foley leyé su declaracién a la prensa.

! The Wall Street Journal (25 de abril de 1966), p. 1.
2 Citado en Oakland's Not for Burning, de Amory Bradford (Nueva York:

McKay, 1968), p. 123.
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Después de discutir los problemas de Oakland —incluyendo la
tasa de desempleo de 8.4 por ciento, o sea, més del doble del
promedio nacional—, Foley anuncié que la ADE habia conveni-
do en otorgar concesiones y préstamos para obras publicas por
Ia cantidad de 23 289 000 délares, dirigida a varios proyectos
realizables en la ciudad. Los siguientes proyectos de obras pu-
blicas recibirian fondos de la ADE:

Hangares e instalaciones auxiliares
para el Aeropuerto (Puerto de Oakland,

que se va a alquilar a la World Airways) $10 650 000
Terminal de la Marina y vias de acceso

(Puerto de Oakland) 10 125 000
Parque industrial de 30 acres

(Puerto de Oakland) 2 100 000
Vias de acceso al drea del coliseo

(ciudad de Oakland) 414 000
TOTAL 23 2890060

Foley dijo que, al completarse, estos proyectos generarian 2 200
empleos y otros mas después de desarrollos subsecuentes. Adi-
cionalmente, 1 600 000 ddlares destinados a préstamos mercan-
tiles que se estaban considerando, darian lugar a 800 nuevos em-
pleos. Asi, Foley prometié la creacién de aproximadamente
3 000 empleos en total.

Pero, ¢cémo se cercioraria la ADE de que los nuevos traba-
jos serfan para los desempleados residentes del interior de la
ciudad, o sea los supuestos beneficiarios del nuevo programa?
Foley revel6 un procedimiento innovador: cada empresario que
quisiera recibir un préstamo de la ADE, o tomar en arrenda-
miento una construccién financiada por la ADE, tendria que
elaborar un plan de empleo, el cual difundiria las futuras opor-
tunidades de empleo que resultaran del financiamiento de la
ADE, y comprometeria a los empresarios a hacer un esfuerzo
concertado para reclutar a los desempleados crénicos de Oak-
land, con el fin de que ocuparan esos puestos. Una junta reviso-
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ra de empleos, integrada por representantes de empresarios,
de obreros v de los pobres, tendria que revisar cada plan antes de
que la ADE otorgara un préstamo, o de que resolviera favorable-
mente tratandose de un contrato de arrendamiento (en cada
caso, la propia ADE tendrfa que dar la aprobacién final al plan).
Todos los empresarios deberian presentar a la junta revisora un
informe mensual sobre la contratacién. Si la ADE descubriera
una situacién de incumplimiento, y una subsecuente negocia-
¢ién no lograra resolver la disputa, el asunto se resolveria por
arbitraje. Por tanto, la ayuda financiera de la ADE estarfa condi-
cionada a la actuacién de los empresarios. Tanto en Washing-
ton como en Oakland se alentaron grandes esperanzas de que
se lograria un experimento urbano satisfactorio.

En 1968, mas de dos afios después del anuncio inicial de la
ADE, apareci6 un libro, el cual insinuaba que el experimento ha-
bia dado por resultado algunos logros importantes. Titulado
Oakland’s Not for Burning, el libro fue escrito por Amory
Bradford, ex vicepresidente del New York Times, quien habia
trabajado como representante oficial de Foley durante los pri-
meros meses del programa. Mediante una serie de pasajes con-
movedores, Bradford plasmé la desesperanza y la ira que habia
observado en el ghetto de Oakland cuando llegé a esa ciudad en
diciembre de 1965. En una de las primeras reuniones, un lider ne-
gro dijo a Foley y a Bradford: “Odiamos al blanco porque él nos
odia, no nos considera mejores que los perros. Lldmenme ‘negro’,
pues eso me da respeto. Yo no respeto a los blancos, pues ellos no
me respetan. Sélo quiero que me consideren un ser humano. No
soy responsable de lo ocurrido en quinientos afios de historia,
sino de lograr que se haga justicia ahora. Si no lo conseguimos,
tendremos un Watts aqui, y mataremos y lanzaremos bom-
bas”.?

En incontables reuniones con los residentes del ghetto, asi
como con empresarios y obreros, educadores y funcionarios
del gobierno, Bradford y su personal de la ADE trataron de de-
rribar las barreras de desconfianza y recelo que dividian a los
grupos, a cada uno de los cuales expuso Bradford que la ADE po-
dia impartir una ayuda vital al esfuerzo de crear trabajos para

3 Ibid., p. 4.
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los desempleados inveterados, o sea la clave para resolverla cri-
sis de la ciudad.

Ya para terminar el libro, Bradford presenté una evalua-
cién optimista del experimento de la ADE. Hizo notar que “son
tantas las ciudades en las cuales han estallado graves tumultos
que evidentemente estamos encarando una crisis nacional de
grandes proporciones. Pero en todo el curso de 1966, 1967 y la
primera mitad de 1968 Oakland no ha sufrido ninguna revuelta,
Asi que debemos preguntar: ¢qué pasé en Oakland, que se salvs
de ser incendiada cuando la mayor parte de los observadores
crefa que serfa una de las primeras ciudades en tener proble-
mas de ese tipo?”.* Bradford reconocié que “no hay respuestas
faciles a tal pregunta”, y continud diciendo que el “propésito de la
ADE en Oakland no era la prevencién de motines”. Antes bien, la mi-
sién de la ADE consistia en “atacar una de las fuentes principa-
les de frustracién y desesperanza del ghetto, es decir, la imposi-
bilidad de conseguir trabajo”. Empero, “no puede ignorarse que
no hubo ninguna revuelta en Oakland durante esos afios, mien-
tras el pais investiga las causas de los brotes de violencia en
otras partes y trata de llegar a una decisién respecto a la accién
que debe emprenderse para prevenirlos en lo futuro”.’

Volviendo a la situacién social y politica que prevalecia en
Oakland en 1966, Bradford identificé dos acontecimientos
“que pueden haber establecido la diferencia” para evitar un

motin en la ciudad:

El primero consistié en un programa espectacular y masivo de la
ADE, enfocado hacia la necesidad central del ghetto: capacitacién
y trabajo. Se trataba de un proyecto piloto experimental, algo que
no se estaba haciendo a esta escala o de esta manera en ninguna
otra ciudad. Se llevé a cabo con inusitada rapidez y se coordiné
con todos los esfuerzos federales, estatales y urbanos afines, de un
modo més completo de lo habitual tratindose de un programa fe-
deral extenso. El segundo acontecimiento fue la respuesta local a
este nuevo enfoque federal. Después del cambio que hubo en la
administracién de la ciudad, el nuevo alcalde, John Reading, y el
nuevo administrador, Jerome Keithley, lograron movilizar pri-
mero a la comunidad empresarial y luego a los grupos minorita-

4 Ibid., p. 204.
5 1bid.
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rios v obreros, para que respondieran con una accién local efec-
tiva.

La combinacién, cada vez mas eficaz, de acciones federales y
locales hizo que desapareciera gradualmente el desacuerdo entre
el ghetto v la institucién gubernamental .

A finales de 1968, la fama del experimento de Oakland se habia
difundido por todo el pafs. Un articulo publicado por el New
Yorker el 30 de noviembre mencionaba “la asignacién de cerca
de treinta millones de délares a Oakland por parte de la Admi-
nistracién del Desarrollo Econémico”. El articulo declaraba
que Amory Bradford, mientras dirigia el empleo de esta suma,
habia “logrado quebrantar el tan prolongado desacuerdo entre
el ghetto de Oakland, la clase empresarial local y la institucién
gubernamental”.” La apariencia de éxito parecfa abrumadora.

No obstante, las apariencias pueden cambiar. El 16 de mar-
zo de 1969, una seccién de Los Angeles Times mostraba el si-
guiente encabezado: “El Programa de Trabajos para Minorias de
Oakland calificado como gran desastre”. Segun el articulo, el
antes tan pregonado programa de la ADE en Oakland estaba en-
carando tiempos dificiles:

A la fecha, tinicamente 20 nuevos empleos se han hecho realidad
para las minorfas, y el programa se ha empantanado en una lucha
burocratica respecto a la contratacién de minorias.

Los criticos consideran esta situacién como un caso clasico
de grandes promesas y poca accién.

“Es un desastre bastante grande —comenta Percy Moore, di-
rector ejecutivo de la agencia creada en Oakland contra la pobre-
za—. Se hicieron muchas promesas que nunca salieron del table-
ro de dibujo.”®

Aunque se habia planeado una serie impresionante de cons-
trucciones de obras publicas, sélo se habian concluido el par-
que industrial y el camino de acceso.

Eldesalentador relato de Los Angeles Times revel6 la desilu-
sién tanto de los empresarios como de los grupos de gente po-

6 Ibid., pp. 204-205.
7 “The Talk of the Town”, New Yorker, 30 de noviembre de 1968, p. 52.
8 Los Angeles Times, 16 de marzo de 1969, p. 8.
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bre. Walter Abernathy, subdirector ejecutivo del Puerto de
Qakland, observé que “nuestro pueblo consideraba que el go-
bierno federal se excedié un poco al indicarnos cémo manejar
nuestro asunto”. Con una perspectiva diferente, otros criticos
opinaban que la mayor parte del dinero de la ADE ayudaria més
“al esfuerzo de la guerra de Vietnam que a los pobres. La World
Airways obtiene una gran parte de sus ingresos por el transpor-
te de carga a Vietnam y la Terminal de la Marina podria dar
acomodo al aumento del trafico militar”.

En cuanto a los lideres negros de Oakland, el articulo descu-
brié que las esperanzas engendradas por el experimento urbanoc
de 1966 se habian reducido considerablemente en 1969. El di-
rector local del programa contra la pobreza, Percy Moore, se
quejaba de que “desde el comienzo se consideré un negocio,
como de costumbre... y las condiciones de aqui van empeorando.
El puerto no tiene un interés particular por los aspectos sociales
de la comunidad, y la ADE no ha aprovechado la poca influencia
que tiene para obligar a los empresarios a contratar gente de
grupos minoritarios”.

En la misma semana en que aparecié el articulo de Los An-
geles Times, la oficina de la ADE en Oakland informé al Ayunta-
miento de la ciudad que la dependencia federal habia invertido
$1 085 000 en préstamos mercantiles en Oakland, pero que Gini-
camente se habian creado 43 empleos, noticia que no agradé al
Ayuntamiento.®

Los relatos escritos acerca de la experiencia de la ADE en
Oakland proporcionan dos puntos de vista sobre el programa su-
mamente distintos. Segtin la visién optimista, el programa habfa
logrado forjar una alianza entre los grupos minoritarios, los
empresarios v los obreros respecto a la creacién de nuevas
oportunidades de empleo. Conforme al criterio pesimista, el ex-
perimento habia suscitado expectativas pero sélo dado magros
resultados. Con el paso del tiempo, prevalecié la ultima opi-
nién. Cuatro afios después de iniciado el programa se habian
creado unos cuantos empleos y no se habian materializado los
proyectos de obras publicas mas importantes, o sea, la Termi-
nal de la Marina y el hangar para aviones. Si la desesperacién y

9 “U.S. Invests $1 085 000 to Create 43 Qakland Jobs”, Oakland Tribune,
16 de marzo de 1969, p. 1.

PRESENTACIONES 67

la desilusién de la comunidad minoritaria se hubieran relacio-
nado de algiin modo con las actividades de la ADE en Oakland,
estas condiciones sélo habrian empeorado por la brecha entre
la promesa y el cumplimiento.

En este estudio iremos maés alld de la aparicién de un éxito
rapido o de un fracaso miserable, que han caracterizado a la
mayor parte de la exposicién previa del programa de la ADE en
Oakland. Después de seguir el tortuoso curso del programa des-
de el momento de su comienzo, examinaremos los factores que
se ocultan tras las frustraciones del programa: las dificultades
que hay para transformar un acuerdo general en decisiones es-
pecificas, dada una vasta gama de participantes y de perspecti-
vas; las oportunidades para bloquear y demorar que resultan de
una multiplicidad de puntos de decisién, y las teorfas econémi-
cas en las cuales se ha basado el programa.

Nuestra meta no es criticar a posteriori, analizar los errores
de la ADE con la claridad que sélo la retrospectiva puede dar.
Mais bien, buscaremos las lecciones —administrativa, econdé-
mica y politica— que puedan aprenderse de la experiencia de la
ADE en Oakland.

La experiencia de este programa, que comenzé con inten-
ciones, promesas y un espiritu innovador laudables, demuestra
que la implementacion de un proyecto federal en grande escala
puede ser realmente muy dificil. Los fondos fueron debidamen-
te autorizados y asignados por el Congreso; la agencia federal
aprobé los proyectos y entregé los fondos con admirable rapi-
dez. Pero los “detalles técnicos” de la implementacién demos-
traron ser mas dificiles y mas prolongados de lo que hubieran
sofiado los donantes federales, los beneficiarios locales o los
observadores entusiastas.

Las promesas pueden engendrar esperanzas, pero las pro-
mesas no cumplidas pueden derivar en desilusién y frustra-
cién. Sinos concentramos en la implementacién del programa,
asi como en su inicio, podemos hacer aumentar la probabilidad
de que se cumplan las promesas de las politicas. Es posible ha-
cer menos promesas, en virtud de que hay una conciencia més
alerta de los obstdculos que entorpecen su cumplimiento, pero
més de ellas deben cumplirse. Tal anhelo guia este estudio.



II. FORMULACION DE POLITICAS

ANTES de que tracemos la tortuosa trayectoria de este progra-
ma de empleo en Oakland, examinaremos los antecedentesy la
naturaleza de la ADE. (Cémo fue que una oficina gubernamen-
tal predominantemente rural decidi6 incursionar en Oakland...

o en cualquier otra ciudad?

ANTECEDENTES: LA ADE, LAS CIUDADES Y OAKLAND

La Administracién del Desarrollo Econémico nacié gracias a
una Ley de Desarrollo Econémicoy Obras Publicas, aprobada
el 26 de agosto de 1965." Esta sucedi6 a la Ley de Redesarrollo
de Areas adoptada en 1961, por la cual se establecia un progra-
ma de ayuda a las zonas deprimidas de los Estados Unidos, es
decir, las que habian sufrido la pérdida de una importante in-
dustria de apoyo, fuese por haberse agotado un recurso natural
(como el oro), o como resultado de un cambio en la estructura
de la economia, que favorecia a un recurso a expensas de otro
(como el carbén por el petréleo). El programa habia sido admi-
nistrado por la Administracion de Redesarrollo de Areas (ARA),
organizacién predecesora de la ADE.

Asimismo, otros programas habian ejercido una marcada
influencia sobre la Ley de Desarrollo Econémicoy Obras Publi-
cas. La Ley de Obras Publicas Aceleradas de 1962 habia asignado

! En lo tocante a la historia legislativa, estamos agradecidos a Louise Res-
nikoff, “La aDE en Oakland: Una evaluacién” (articulo inédito sobre el Proyecto
de Oakland, Universidad de California, octubre de 1969); Owen McShane, “Ha-
cia una economia de transicién: Una revaluacion de la economia del desarrollo
urbano, basada en la experiencia de la Administracién del Desarrollo Econémi-
co en Oakland, California” (articulo inédito del Proyecto de Oakland, Univer-
sidad de California, mayo de 1970), y Douglas G. Montgomery, “El sistema fe-
deral de distribucién: Su impacto sobre la comunidad —Estudio de casos de
la aDE v del Centro de Salud del Oeste de Oakland” (articulo presentado en la
asamblea anual de la Asociacién Americana de Ciencias Politicas, Los Angeles,

1970).
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fondos para la construccién de obras publicas generadoras de
empleo en dreas “deprimidas”, elegibles para contar con fondos
de la ARA, asi como a otras dreas que habfan padecido de un in-
dice de desempieo de 6% durante los doce meses anteriores.

Asimismo, el Congreso habia aprobado, en 1962, la Ley de
Desarrollo Regional en los montes Apalaches, por la cual se in-
tentaba reaccionar a las condiciones de pobreza extraordi-
nariamente rigurosas que prevalecian en esa regién. Y lo mas
notable: el programa ofrecia ayuda para el desarrollo de la
infraestructura bésica, por ejemplo, caminos o sistemas de
control de inundaciones, ayuda que era necesaria para que una
comunidad confiara en atraer industria. El programa inclufa
también la formacién de una Comisién para el Desarrollo Re-
gional, la cual podria hacer planes para una regién que abarca
los condados de la zona de los Apalaches.?

La Ley de Desarrollo Econémico y Obras Publicas® combi-
naba las caracteristicas de los tres programas anteriores. Al ob-
servar que “algunas de nuestras regiones, condados y comuni-
dades estan experimentando un desempleo y un subempleo
considerables y persistentes”, la Ley propuso ayudar a superar
el problema mediante la provisién de una “ayuda financiera
que incluye concesiones para obras ptblicas y equipos de pro-
duccién para comunidades, industrias, empresas y personas
en areas necesitadas de mejoras”.* La nueva Ley dio a la Admi-
nistracién de Redesarrollo de Areas un nuevo nombre: Adminis-
tracién de Desarrollo Econémico.

Los titulos I a VI de la Ley estipulaban una ayuda para
“4reas en Redesarrollo” (condados o ciudades con una pobla-
cién de 250 000 habitantes o més), y “distritos en desarrollo”
(que contenian dos o mas areas en Redesarrollo), en los cuales
ambas condiciones, el desempleo y el subempleo, habian sido
persistentemente superiores a los de toda la nacién. Los pro-
gramas de ayuda incluian concesiones directas y complemen-
tarias para la construccién o para mejoras de equipos de pro-
duccién; préstamos a largo plazo con bajo interés para equipos
de produccién y establecimientos comerciales e industriales,

2 McShane, pp. 5-6.
3 Derecho Publico 89-136, 8%avo. Congreso, la. Sesién.
4 Idem, Declaracién de Propésitos.
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asf como ayuda técnica para trabajos de planeacién, investiga-
cién y proyectos de demostracion. El titulo V estipulaba el esta-
blecimiento y el financiamiento de comisiones regionales.

Si bien la Ley no descarté la ayuda a dreas deprimidas de
grandes ciudades, la lectura de la historia legislativa correspon-
diente deja claro que esas disposiciones se orientaron hacia la
economia de zonas rurales y pueblos pequefios. En el debate ul-
terior a la introduccién del proyecto de ley, el senador Muskie
alegé que algunas de estas estipulaciones fueron iguales a las
que se consignaron en el proyecto de ley referente a la region de
los Apalaches porque “siendo aplicable a los condados subdesa-
rrollados de los Apalaches... podria ser igualmente aplicable a
otras regiones del pais que se encuentran en condiciones analo-
gas”.’ El senador Yarborough hizo notar en el mismo debate
que “éste es un proyecto de ley que permite que la gente de ciu-
dades y poblados pequefios tenga participacién en la econo-
mia”.$

Las normas de elegibilidad de los lugares dificultaron a las
ciudades calificar para ser incluidas en los programas de la
ADE. Para que se le designara como é4rea de Redesarrollo, un
condado o municipalidad tendria que haber registrado una
tasa de desempleo de 6% durante el aiio calendario més recien-
te. Ademss, el desempleo tendria que haber sido por lo menos:
a) 50% superior al promedio nacional durante tres de los cua-
tro afios anteriores; b) 75% superior al promedio nacional
durante dos de los cuatro afios precedentes, o ¢) 100% superior
al promedio nacional durante uno de los dos tltimos afios. En
todos los periodos que fueran seleccionados para la califica-
cién, la tasa de desempleo debia haber sobrepasado el 6 por
ciento.’

Aunque algunas partes de ciudades podrian haber califica-
do basandose en aflictivas estadisticas de desempleo, la elegibi-
lidad tenia que ganarse funddndose en cifras que comprendie-
ran la totalidad de una ciudad. (En los tiltimos afios, las normas
han cambiado para facilitar la calificacién de las ciudades o

(Caricatura de Rube Goldberg; cortesia de la Biblioteca Bancroft.)

MUY SENCILLO, ¢O NO?

Oprima con el pie izquierdo

(A) el pedal (B), empujando asf

5 Registro del Congreso, Senado de los Estados Unidos, 26 de mayo de
1965, p. 11795. Citado en McShane, p. 81.

6 Idem, p. 11793.

7 Resolucién Sobre el Desarrollo Econémicoy de Obras Piblicas, Sec. 40.

iPor fin! El gran cerebro del dis-
tinguido cientifico dona al mundo
el sencillo volteador automatico
de hojas de musica.

hacia abajo al mango (C) que esta
sobre la bomba para inflar llantas
(D). La presién del aire sopla el
silbato (E). El pececillo dorado,
que esta en la pecera, cree que es
la hora de comer y empieza a ali-
mentarse con el gusano (G) que,
al tirar de la cuerda (H) suelta la
abrazadera (I) dejando caer la re-
pisa (J). La pesa (K) queda sin sos-
tén. Naturalmente, la percha para
sombreros (L) se extiende repenti-
namente y el guante de boxeo (M)
golpea el saco de arena (N), el
cual, a su vez, es pinchado por el
clavo largo (0). El aire que escapa
sopla contra la vela (P); ésta se
pega a la hoja de musica (Q) que
da vuelta moderadamente y abre
paso para el arranque siguiente de
melodias dulces o tristes.
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partes de ellas.)® Asipues, en 1966 sélo ocho ciudades con una
poblacién mayor de 250 000 habitantes: Oakland, San Diego,
Filadelfia, Newark, Miami, Cleveland, Toledo y Buffalo eran
elegibles para su inclusién en los programas de la ADE.

Los requisitos legislativos de la elegibilidad no constituye-
ron la tinica restriccién a la funcién urbana de la ADE. Desde el
principio, la Oficina Federal del Presupuesto (ahora Oficina de
Administracién y Presupuesto) ha adoptado cierto escepticis-
mo ante la participacién de la ADE en grandes ciudades. Un fun-
cionario de la Oficina del Presupuesto puntualizé el caso en el
curso de una entrevista efectuada en 1970.

La ADE nos dijo: “{Hay tanto qué hacer en las ciudades! Tenemos
que intervenir”. Pero ya tenemos muchos programas para ciuda-
des —en HUD, HEW, etc.—. Simplemente, la ADE no tiene recursos
para llegar a comprometerse en ciudades. Su presupuesto es pe-
quefio. (En 1966 la asignacién de la ADE fue de $332 421 000; en
1967, de $295 816 000; en 1968, de $274 834 000.) Si llegara a in-
tervenir en programas urbanos, para hacer bien el trabajo tendria
que gastar una gran suma de dinero en una ciudad. Un programa
como ¢l de Oakland rebajaria en 10 por ciento el presupuesto dela
agencia. Un gasto de esa cuantia serfa politicamente desastroso...

Este funcionario identificé una funcién distintiva de la ADE:

Nadie esta haciendo mucho con respecto a las ciudades de exten-
sién media. Ah{ est4 el Departamento de Agricultura auxiliando a
las 4reas rurales; el HUD ayudando a las 4reas urbanas, pero ¢qué
pasa con las ciudades medianas? Digamos de 2 000 2 5 000 y hasta
de 150 000 habitantes. Esta fue un drea que nos parecié que mere-
cfala atencién de la ADE. Un paquete total de un millén de délares
puede producir un impacto favorable en una ciudad de 10 000 a
15 000 habitantes. Por estas razones, hemos procurado (como re-
comendacién) que la ADE se mantenga fuera de las ciudades.

8 La “Enmienda Javits-Farbstein” de 1967 designé como édreas de Redesa-
rrollo “las partes de ciudades calificadas como elegibles para programas de im-
pacto especial de la apE. En 1969 se aprobé otra enmienda que permitia al se-
cretario de Comercio seftalar las 4reas que mostraran caracteristicas de
dependencia, desempleo crénico o crecientes tensiones en la comunidad” (véa-
se Montgomery, pp. 8-11).
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Las recomendaciones de la Oficina del Presupuesto no pueden
ser tomadas a la ligera por una agencia atenta a las necesidades
financieras del afio préximo.

Aparentemente impavido ante los obstaculos legislativos y
administrativos, Eugene P. Foley (quien llegé a ser subsecreta-
rio de Comercio a cargo de la ADE en octubre de 1965), resolvié
incluir la nueva agencia en un programa urbano concertado.
Una evaluacién interna de la ADE, escrita en 1968, del programa
de Oakland, revela que:

Aungue muchas personas del Departamento, incluyendo al secre-
tario Connor, consideraron que el programa de la ADE era esencial-
mente rural, al parecer, Foley queria ir al lugar de la accidn, o sea,
entrar en las ciudades. Foley estaba convencido de que la ADE debia
orientar su programa hacia las zonas centrales de las ciudades,
donde vivia la mayor parte de los desempleados y subempleados dela
nacién. (De hecho, en un momento Foley crey6 que la ADE debfa al-
bergarse realmente en el HUD y no en la Secretaria de Comercio.)
Sus viajes a Oakland reforzaron sus opiniones, y dieron porresulta-
do que quedara atrapado en el sindrome con el cual ha vivido la
gente negra. Queria hacer algo respecto a eso, y hacerlo de prisa.’

Después de resolverse a hacer un esfuerzo considerable para
atacar el desempleo urbano, ¢por qué decidieron Foley y sus
ayudantes concentrar esos esfuerzos en una ciudad? Una res-
triccién a esta decisién fue seguramente el hecho de no dispo-
ner de tiempo para gastar la primera asignacion financiera de
la ADE; tal parece que el dinero podia distribuirse con mayor ra-
pidez si se concentraba en una ciudad que si se repartia entre
varias. En agosto de 1965, el Congreso habfa aprobado la auto-
rizacién de una partida de 500 millones de délares, y otra, de
300 millones, fue autorizada en octubre para el afio fiscal que
terminaba el 30 de junio de 1966.

En los meses de noviembre y diciembre la nueva agencia se
estaba organizando y formando su personal. Para enero de
1966 eran muy pocos los proyectos que se habfan aprobado, se-

9 Epa in Oakland, California: An Analysis (preparado por la Divisién de
Asuntos Urbanos, Oficina de Coordinacién de Politicas, Administracién
del Desarrollo Econémico, octubre de 1968. En lo sucesivo se mencionara
como informe interno de la ADE).



74 FORMULACION DE POLITICAS

gin Amory Bradford, “aunque, a medida que se iba conociende
el nuevo programa, empezaban a fluir numerosas solicitu-
des”.19 Sélo quedaban cuatro meses para dar curso a proyectos
que representaban 300 millones, debido a que cualquiera de
ellos que no se hubiera perfeccionado ni hubiera sido aprobado
para finales de mayo no podria pasar por la maquinaria legal y
fiscal obligada, dentro del tiempo oportuno para ser financiado
por la asignacién aprobada para 1966, plazo que terminaria el
30 de junio. Bradford sefiala que la agencia tenia cierto incenti-
vo para gastar los fondos adjudicados, porque “sila ADE no apli-
caba la totalidad de su asignacién actual, era casi seguro que la
asignacién del afio siguiente serfa recortada por la Oficina del
Presupuesto y por el Congreso hasta una cifra bastante menor
que la de 500 millones autorizada en el reglamento”."!

Refiriéndose a la primera asignacién de la ADE, observé Fo-
ley: “Yo tenfa que gastarla con tremenda rapidez”.!? Un proyec-
to importante, de atencién inmediata, le deparé un medio de
consumir con gran prontitud la asignacién de la ADE. Y, como
1o hizo notar un funcionario de la Oficina del Presupuesto, “la
decisién que tomé Gene de ir a Oakland fue una maniobra afor-
tunada ¢ inteligente. Podria ser un gran golpe, y también reque-
rirfa mucho dinero”.

Foley enumera otras razones de su decisién de enfocar los
esfuerzos de la ADE en una ciudad: “Nunca hubiera yo conse-
guido un personal que se desplegara en muchas ciudades. Ade-
mas, necesitaba un experimento significativo”. Al concentrar
un programa importante en una zona urbana, Foley confiaba
en lograr un éxito temprano y espectacular que cimentara la
ADE como empresa capaz de abrir caminos para aliviar la mise-
ria urbana. Si el experimento resultaba, él contaria en su haber
con un hecho tangible, notorio y humanitario. (Nosotros espe-
rdabamos, normalmente, un “experimento” que incluyera algu-
nas especificaciones sobre lo que va a experimentarse y Ia for-
ma en que se van a evaluar los resultados. Pero laurgenciadela

ADE no permitio esta clase de preparacién.)

10 Bradford, p. 26.

11 Idem.
12 Entrevista con Eugene P. Foley, 23 de julio de 1970. Las citas siguientes

de Foley también se tomaron de esta entrevista.
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¢Por qué fue Oakland la ciudad elegida? A este respecto, pa-
rece que hay varias razones que apoyaron su eleccién:

1. Los contactos y la experiencia previa de la ARA en Oakland.
Debido a su tasa de desempleo, persistentemente alta, Oakland
habia sido designada zona de Redesarrollo, segtin la ARA, en
1964, afio en el cual la ciudad presenté un Programa General de
Desarrollo Econémico, documento de planeacién necesario
para aspirar a la ayuda de la agencia. Raeburn Hay, de la Oficina
de Préstamos Mercantiles de la ARA, habia ido a Oakland a discu-
tir la clase de ayuda que su agencia podria ofrecer a la ciudad.

En las reuniones que sostuvo con el alcalde Houlihan y con
Norvel Smith, director del Consejo de Desarrollo Econémico de
Oakland (oficina de accién comunitaria de la ciudad), Hay alenté a
los representantes de la urbe para que solicitaran fondos de la ARA
para hacer un inventario de la gente capacitada entre los desem-
pleados de Oakland.?? La solicitud fue rechazada por la oficina de
la ARA en Washington, alegando que el formular inventarios de gen-
te capacitada era de la competencia del Departamento del Trabajo.

Después de rechazar la primera solicitud de ayuda técnica
de la ciudad, la ARA envi6 a Andrew Bennett, de la Oficina de
Asistencia Técnica, a Oakland, para que se dedicara a otros pro-
yectos potenciales. Gracias a los esfuerzos de Bennett, el Proyec-
to de Empleos para Adultos de las Minorias obtuvo un financia-
miento de la ARA. Por entonces, el proyecto contaba con dos
miembros del personal, quienes, supuestamente, se dedicarian,
junto con los sindicatos y las empresas, a crear empleos. Aunque
esto no fue un gran esfuerzo, la ARA consideré que habia hecho
algo para apaciguar a Houlihan y a Smith, irritados por el recha-
zo de su solicitud de elaborar un inventario de gente capacitada.

La ARA también financié un despacho de consultores, con
el fin de estudiar el posible financiamiento que pudiera desti-
narse al desarrollo econémico del puerto de Oakland, subra-
yando las instalaciones de la Terminal de la Marina. El puerto
que, segtin la cédula de la ciudad, se habia establecido como
oficina independiente, con autoridad sobre las instalaciones
del puerto y del aeropuerto, estaba preparando solicitudes de

13 Informe interno de la abg, p. 1.
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ayuda federal. Al mismo tiempo, algunos empresarios locales
habian presentado solicitudes para que los incluyeran en el
programa de préstamos mercantiles de la ARA. Por tanto, cuan-
do Foley llegé a la ADE habia un “rimero” de posibles proyectos
para Oakland, listos para ser financiados. La ARA habfa adquiri-
do tanto experiencia como contactos en la ciudad.

2. El potencial de motines de Oakland. Foley recuerda que
“en el gobierno se opinaba, en general, que Oakland era un pol-
vorin —el préximo Watts—; el siguiente que estallaria”. En rea-
lidad, la opinién de una fuerza interdepartamental de la Casa
Blanca para misiones especiales, Oakland era la que mads pro-
bablemente “estallarfa” entre quince ciudades explosivas.'* El
gran desempleo, particularmente en las zonas habitadas por
negros, asi como la tension racial, se consideraban como con-
diciones criticas que podrian degenerar en una revuelta.

Poco después de llegar a la ADE, Foley recibi6 varios docu-
mentos del personal que describian una situacion “potencialmen-
te explosiva” en Oakland y recomendaban la aplicacién de un pro-
grama de ADE para la ciudad. Entre estos documentos habia uno
de Anne Gould, coordinadora de instruccién de la ADE, quien se
basaba en un viaje que habia hecho a Oakland a finales de agosto
y principios de septiembre de 1965. Aunque la mayor parte de las
recomendaciones que asenté en su memorandum de septiembre
se referfan a las posibilidades de instituir un programa de instruc-
cién en Oakland, también describian las condiciones generales,
sociales y econémicas que habia encontrado en la ciudad.

El tono del memorandum de Anne Gould era ominoso:
“oxiste tensién racial... en la comunidad negra se estan acumu-
lando desconfianza, descontento y frustracién suficientes para
hacer que la situacién sea ‘potencialmente explosiva”, aunque
opinaba que atin habia tiempo para conjurar el desastre “siem-
pezamos en seguida a aplicar algunos programas tangibles que
lleguen hasta los residentes de las comunidades afectadas”.””
Aun cuando la finalidad principal de la ADE en Oakland no era
la prevencién de motines, “no hay duda de que la aparente posi-
bilidad de que hubiera en la ciudad una explosién violenta fue

14 Iden, pp. 8-9.
15 Jdem, p. 3, cursivas en el original.
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una razén importante para seleccionarla como beneficiaria del
principal esfuerzo urbano de la ADE".

3. Estadisticas del desempleo enn Oakland. Con una tasa de
desempleo de 8.4% (comparada con 4.1% del promedio nacio-
nal) la designacién de Oakland como area elegible por la ADE
parecia del todo segura. Ademas, al parecer, era de una exten-
sién manejable; los funcionarios de Washington estimaron que
Ja “poblacién de desempleados en Oakland, en nimeros abso-
lutos, era lo bastante pequefia para recibir el impacto de una in-
versién de la ADE”.16

4, Situacion politica de Oakland. Al analizar sus razones
para escoger a Oakland, Eugene Foley indicé que: “Oakland te-
nia un gobierno republicano. Si algo saliera mal con un progra-
ma de la ADE, si estuviéramos discutiendo con un alcalde, yo no
quisiera que un alcalde demdécrata —como Daley— fuera capaz
de levantar el teléfono y lamar al presidente Johnson. Creo que
con un alcalde republicano, por lo menos el gobierno federal no
estarfa contra nosotros”. La debilidad de Oakland frente al go-
bierno federal se convirtié asi en una ventaja para llamar la
atencién de Foley.

Por varias razones —econdmicas, administrativas y politi-
cas— QOakland calificé admirablemente para participar en el
experimento urbano de la ADE. Su alta tasa de desempleo, auna-
da a una desconfianza racial, fue la condicién que tuvieron en
cuenta los funcionarios federales para considerar que la ciudad
era una de las mds expuestas al estallido de un motin. Asimis-
mo, la ARA habfa tenido una experiencia anterior en la ciudad, y
los proyectos ya se habian desarrollado. Por tltimo, los funcio-
narios de Oakland no pasarfan por encima del director de la
ADE para llegar hasta el presidente.

Antes de comenzar el trabajo de desarrollar un programa
en Oakland, Foley y sus principales auxiliares habian tomado
varias decisiones cruciales: acometieron un importante esfuer-
zo urbano para concentrar el programa en una ciudad, y desig-
naron a Oakland como objetivo particular. Examinemos ahora
la ciudad de Oakland y los medios por los cuales se configurd el
esfuerzo realizado en ella por la ADE.

16 Idem, p. 9.
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COMIENZOS PROMETEDORES (1965-1966)
Oakland: el medio para el experimento

En 1966, cuando el Centro de Investigacién por Encuestas de
la Universidad de California llevé a cabo una encuesta sobre la
pobreza en Oakland, la poblacién doméstica total de la ciudad
era de 365 490. La composicién racial de la ciudad, sintetizada
en el cuadro I1.1 que aparece a continuacién, muestra una gran
poblacién de minorias. Entre la gente considerada en un nivel
inferior al de la pobreza —con un ingreso menor de 2 500 déla-
res anuales para una sola persona y menor de 4 000 délares
para una familia de cuatro miembros— los grupos minoritarios
(negros y mexicano-estadunidenses) se encuentran representa-
dos en exceso. Considerando que los negros representaban el
30% de la poblacién total de la ciudad, constitufan por tanto
el 45% de la poblacién de pobres. Los mexicano-estaduniden-
ses, que integraban el 10% de la poblacién de la ciudad, forma-
ban el 14% de la poblacién de pobres.

CUADRO IL1. Composicion racial de Oakland, California, 1966

Etnia Ntmero Porcentaje

Blancos (excluyendo

a los de apellido

espafiol) 201 180 55
Blancos (con apellido

espafol) 35200 10
Negros 110 050 30
Otras razas no blancas 19 060 5

365 490 100

Total de personas

FUENTE: Survey Research Center. Universidad de California. Poverty and Pov-
erty Programs in Oakland: Selected Resulls from the 701 Household Survey of
Oakland, William 1. Nichols, II, Director del Estudio (Berkeley, 1967), p. 26.
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CUADRO 11.2. La tasa de desempleo en Oakland
es considerablemente mayor al promedio nacional®

e
Porcentaje de la mano de obra

civil desempleada

Tasas Oakland Estados Unidos

Tasas brutas”
ToTAL (todos eran trabajadores

civiles) 8.4 4.1
Hombres, de 20 afios y més 48 2.3
Mujeres, de 20 afios y mas 83 3.9
Los dos sexos, de 14 a 19 afios 30.5 13.0

Tasas ajustadas por temporadas®
TOTAL (todos eran trabajadores

civiles) 1.7 4.0
Hombres, de 20 afios y mas 4.6 2.5
Mujeres, de 20 afios y mas 7.5 39
Los dos sexos, de 14 a 19 afios 26.7 12.4

FUENTE: Stanford Research Institute. Human Resources Development for Oak-
land: Problems and Policies (Merlo Park, 1968), p. 10.

a Cifras basadas en el estudio “701” practicado en Oakland en 1966. La
Seccién 701 de la Ley Federal Sobre la Vivienda, de 1954, enmendada, asigna
fondos a la planeacién urbana.

b Para Oakland: la tasa de la muestra de desempleo, basada en todos los

-casos incluidos en el estudio 701. Para los Estados Unidos, la tasa media de

desempleo ajustada para mayo, junio, julio y agosto.

¢ Tasas medias ajustadas por temporadas para mayo, junio, julio y agosto.
Para Oakland se hizo un ajuste temporal aproximado en cuanto a entrevistas
completadas en cada mes, basdndose en cifras de ajustes temporales en los Es-
tados Unidos.

Desde el punto de vista de la ADE, las estadisticas mas perti-
nentes fueron las concernientes al desempleo. El cuadro 112
muestra que la tasa de desempleo en Oakland fue mas del doble
del promedio nacional. Otros datos del estudio mostraron
claramente en dénde estaba la carga de los desempleados. Se
descubrié que entre los negros y los mexicano-estaduniden-
ses la tasa de desempleo era del 12%, en contraste con el 6% que
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habia entre los blancos y el 8% entre los “orientales y otras razas
1o blancas”.!” En las présperas colinas de Oakland, el desempleo
era del 3.9%; en los ghettos del oeste y del este de Oakland, las
cifras fueron del 14.3% y del 14.4%, respectivamente.’®

Al abordar los problemas planteados por la pobreza, el desem-
pleo y la tensién racial, los funcionarios elegidos para trabajar
en Oakland se han visto ante varios obstaculos, uno de los
cuales es la fragmentacién de la autoridad gubernamental:
la Agencia para el Redesarrollo, ja Comisién para la Vivienda, la
Tunta de Educacién y la Comisién del Puerto, en su totalidad,
ostan fuera del control del Ayuntamiento. (En 1967 la agencia
de actividades de la comunidad incluida en el programa de
combate a la pobreza, o sea, el Consejo de Desarrollo Econémico
de Oakland, declaré su independencia del gobierno local, aun-
que la ciudad lo recuperé en 1971 J)

El propio gobierno de la ciudad se basa en la doble forma
de cabildo-administrador, conforme a la cual se supone que el
cabildo de la ciudad formula politicas, y se supone que el admi-
nistrador de la ciudad formula politicas, y se supone que el ad-
ministrador de la ciudad administra esas politicas. Elalcalde, a
quien se elige por separado, es uno de nueve concejales. Si bien
el modelo de cabildo-administrador presupone que la “politi-
ca” dirige a la “administracién”, la relacién que priva entre és-
tas en Oakland ha sido muy afectada por los recursos dispo-
nibles para los politicos, por un lado y, por el otro, para los
administradores. Las ventajas de éstos son considerables.

Ante todo, el alcalde y los concejales no tienen que prestar
servicio de tiempo completo en sus trabajos; en contraste, el ad-
ministrador de la ciudad est4 obligado por los reglamentos a
“dedicar todo su tiempo a los deberes e intereses de la ciu-
dad”.1® Los niveles de los sueldos subrayan esta diferencia: elal-
calde gana apenas 7 500 délares al aflo, y cada concejal percibe
3 600, en tanto que el sueldo anual del administrador es de
38 940 délares. Seria raro encontrar a un concejal o un alcalde
que pudiera darse el lujo de dedicar todo su tiempo a ese trabajo.

17 Stanford Research Institute, Human Resources Development for
Oakland: Problems and Policies (Menlo Park, 1968), p. 12.

18 Idem, p. 16.

19 Charter of the City of Oakland, Sec. 27 (4) m.
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Esta desigualdad entre los puestos politicos y los adminis-
irativos del gobierno de la ciudad de Oakland se acrecienta mas
porla disparidad que hay en el personal y los medios de infor-
macién disponibles para los concejales y para el administrador:
el Ayuntamiento de la ciudad esta formado sélo por una secre-
taria, que contesta el teléfono, hace citas, mecanografia cartas
y administra el programa de Navidad del Coro de Empleados
Municipales. El alcalde no est4 en mejores condiciones: cuenta
con un ayudante administrativo y con tres secretarias.

En marcado contraste, el administrador de la ciudad puede
utilizar la mano de obra y los medios de informacién de todos
los departamentos de la ciudad que estdn bajo su control —po-
licia, bomberos, obras publicas, etc.—. Ademds, el administra-
dor tiene en su oficina a tres ayudantes de tiempo completo,
quienes lo ayudan a estar al corriente de las comunicaciones de
los diversos departamentos de su ramo. Los directores de fi-
nanzas y de presupuesto, que estdn a las 6érdenes del adminis-
trador de la ciudad, le transmiten la informacién concerniente
alas asignaciones cedidas a los departamentos y a la utilizacién
de los fondos de la ciudad, lo cual hace que el administrador
suela saber mas que nadie acerca de la estructura del gobierno
de la ciudad, asi como de los procesos y las politicas esenciales.
Para un funcionario publico elegido en Oakland que desee ejer-
cer una jefatura, son enormes los obstaculos asociados a su cargo.

Quizas mas desalentadora atin para todo el que aspire a
una jefatura politica ha sido la naturaleza del propio sistema
politico de Oakland. La falta de grupos de interés politicamente
orientados, asf como de actividades partidistas, ha hecho que
los lideres —o lideres potenciales— hayan sido privados de una
fuente, tanto de informacién como de apoyo a las politicas pu-
blicas que desearian proponer.

Algunos funcionarios de la ADE que fueron entrevistados en
1970 consideraron que el sistema gubernamental y politico de
Oakland fue uno de los problemas mas dificiles con que trope-
zaron en la implementacién de su programa en esa ciudad. Pos-
teriormente examinaremos los nexos que se establecieron entre
este programa federal y el sistema politico de Oakland. Pero
volvamos ahora a los prometedores comienzos del programa
de la ADE para Oakland en los afios ya distantes de 1965y 1966.
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Primeras impresiones

E19 de diciembre de 1965, Eugene Foley, subsecretario de Co-
mercio, v Amory Bradford, quien habia expresado su interés en
colaborar con los proyectos urbanos de la ADE, visitaron Oak-
land por primera vez. En lugar de ir al Ayuntamiento o al Puer-
to de Oakland, Foley y Bradford se dirigieron a una reunién que
tendria lugar en la parroquia del sector oriental de la ciudad.
John Frykman, pastor de la iglesia luterana de San Juan, ubica-
da en el lado este de Oakland, habia reunido a una docena de
personas (incluyendo a organizadores de la comunidad negra
y a miembros del personal de la parroquia) para hablar a Foley
acerca de Oakland. Curtis Lee Baker, hombre negro y de habla
franca recibié con escepticismo la visita de los forasteros:
“:Cuanto costé traerlos a ustedes, blancos ricos, hasta aqui?
Prefeririamos tener ese dinero. Ya estamos hartos de estudios.
iLo que necesitamos ahora es justicia, accién, empleos!”?

Mis tarde, en el curso del dia, Bradford y Foley se dirigie-
ron a un salén donde se contrataba a conductores de vehiculos
de carga, y hablaron con negros que buscaban trabajo. Luego
hicieron un recorrido por el ghetto de la parte oeste de Oakland,
guiados por Curtis Baker y Elijah Turner, funcionarios de
CORE. La impresién general que tuvieron fue sombria; los ne-
gros del ghetto se enfrentaban a perspectivas inciertas de em-
pleo, sufrian pobreza y su alojamiento era miserablemente ina-
decuado.

Un mes después, el 7 de enero de 1966, Foley y Bradford
regresaron a Oakland. Al dia siguiente asistieron a un “mitin
popular” convocado por Curtis Baker para exponer a los repre-
sentantes federales méas datos sobre las necesidades de los
desempleados. Aunque el salén de fiestas que se habia designa-
do para celebrar la reunién estaba “cerrado para pintarlo” (Ba-
ker y sus amigos sospecharon que se trataba de una maniobra
del Ayuntamiento contra ellos), Foley pudo platicar de una ma-
nera informal con los que se habian reunido en el césped situa-
do fuera del salén.

Bradford consideré que se habian vertido conceptos muy

20 Bradford, p. 5.
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claros entre los funcionarios de la ADE y los negros pobres, y es-
cribi6 en su libreta:

Observé algo que me sorprendid, pero que desde entonces se ha
confirmado una y otra vez. Los pobres y desempleados juzgan sus
problemas con mds claridad, y comprenden mejor los mecanismos
de la sociedad que originan sus problemas, que la gran mayoria de
entrenados expertos llegados de fuera, cuyo trabajo consiste en
dar soluciones. Asimismo, aun cuando sean iletrados, expresan lo
que saben con gran claridad y fuerza, sin las trabas de teorias
complicadas, que pasan a través de muchos prejuicios indtiles.”!

El subsecretario Foley quedé igualmente impresionado por sus
visitas al ghetto de Oakland. Después de la junta del 8 de enero,
Bradford escribié en una carta que “Foley esta en camino de
hacer de Oakland un proyecto piloto al concentrar todos los re-
cursos federales en la creacién de nuevos empleos, nuevos ne-
gocios, obras publicas e instruccién, aboliendo la discrimina-
ci6én al contratar operarios”. Foley habia pedido a Bradford que
“encabezara esta accién, negociando con empresas y obreros y
con todos los grupos que intervinieran y coordinando los es-
fuerzos de todas las dependencias gubernamentales”,?? lo que
era un encargo realmente vasto.

- ¢Por qué en sus primeros viajes a Oakland omitieron Foley y
Bradford una visita al Ayuntamiento? Foley lo explica asi: “No

quise indisponer a la comunidad negra, pues hubiera parecido

que llegaba como miembro del establishment. Queria reunirme
primero con la gente negra”. No obstante, esta estrategia indis-
puso al alcalde John C. Houlihan, quien se quejé amargamente
de la eleccién de Foley para establecer los contactos iniciales,
cuando visité al subsecretario en Washington el 13 de enero.?
Aunque contrariado por el desaire, el alcalde Houlihan —quien
muy activamente estaba tratando de fomentar el desarrollo eco-
némico de Oakland— acept6 organizar una reunion de lideres lo-
cales que se efectuaria los dias 28 y 29 de enero, para que la gente
se enterara del programa piloto propuesto por Foley.

2l Idem, p. 17.
22 Idem, p. 22.
23 Idem, p. 29.
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La fuerza de trabajo especial de Oakland
y la innovacion administrativa

El 13 de enero, dia de la visita del alcalde Houlihan, durante un
desayuno con Foley, Amory Bradford convino en asumir la di-
reccién personal del proyecto de la ADE en Oakland. Foley de-
signé para la ejecucién del proyecto a un grupo de miembros
del personal —jévenes en su mayorfa—, quienes, en su opinién,
eran muy capaces, v, a la vez, dedicados a programas urbanos.
El grupo incluyé a Andy Bennett, de Asistencia Técnica, y a
Anne Gould, la coordinadora de instruccién, quienes habian
ayudado a llamar la atencién de Foley hacia QOakland en primer
lugar. Otros miembros del grupo designado fueron:

Jay Schwamm, banquero de inversiones, a quien Foley ha-
bia conservado como asesor del proyecto, encargado de incre-
mentar la funcién de la inversién privada en el desarrollo eco-
némico.

Blair Butterworth, hijo de un diplomatico de carrera y gra-
duado en Princeton, quien procedia del Cuerpo de Paz destaca-
do en Ghana para supervisar el area occidental, encargado de
las oficinas de la ADE en los estados del oeste.

Douglas Costle, abogado en la oficina consultora general de
la ADE, enlace de Bradford con Washington, y luego su auxiliar
en Oakland. Costle habia pasado dos afios trabajando en la Di-
visién de Derechos Civiles del Departamento de Justicia.

Richard Daschbach, de la Divisién de Préstamos Mercanti-
les, encargado de estimular el interés en el programa de présta-
mos. Daschbach también era abogado, habia iniciado su carre-
ra en Washington como asistente del diputado Hale Boggs, de
Luisiana.

George Karras, de la Oficina de Obras Publicas (y en 1972,
director de esa oficina), destinado a analizar proyectos de obras
publicas, acerca de sus posibilidades creadoras de empleos y su
solidez técnica. Karras, que procedia del movimiento obrero, se
encontraba ahora al servicio de la ADE, como carrera a largo
plazo.

Bill Leland, auxiliar en la oficina de Igualdad de Oportuni-
dades, quien se concentrarfa en cuestiones de derechos civiles.

Foley crefa que “alrededor del 90% de la gente incluida en el
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gobierno esté en favor de reducirlo. Elreto estriba en escoger el
10% capaz de hacer algo. Hay que actuar directamente y rodear
]a burocracia si realmente se quiere hacer algo”. A causa de las
razones anteriores Foley cambié el procedimiento burocratico
normal, con objeto de expeditar el Proyecto de Oakland: “Yo
adverti a mis administradores que Oakland tenia la prioridad
méxima; igualmente la tenia todo lo que solicitaba Bradford,
quien podia llamarme directamente y sus llamadas siempre se-
rian atendidas”.

De igual manera, los miembros de la misién especial en
Oakland se inclinaron hacia una innovacién no burocrética.
Bradford manifiesta:

Todos mostraron ser la antitesis del burécrata estereotipado que
protege cautelosamente su carrera. Su enfoque, desde los més im-
portantes hasta los tltimos fue: “;Qué es necesario hacer? ¢Cémo
podemos hacerlo y con mayor rapidez?” Cuando las respuestas
eran claras, todos estaban dispuestos a arriesgar sus carreras, su
salud v sacrificar sus vidas personales para lograr que el trabajo se
hiciera pronto y bien. Tan pronto como nos identificamos con sus
problemas, algo nos sucedié a todos, que cre6 una rara combina-
ci6n de dedicacién compartida, emocién y satisfaccién.?*

Los miembros de la misién especial, entrevistados en 1970, re-
cordaron el “regocijo”, la “emocién” y la “sensacién de que real-
mente podiamos cambiar las cosas” que imbuyeron el proyecto
de la ADE en 1966.

Habia quienes no compartian el entusiasmo que mostraban
Foley, Bradford y los miembros de la misién especial del Pro-
yecto de Oakland. Bradford reconoce que la alegria del equipo
encargado del proyecto “confundia y molestaba a algunos
de sus asociados no iniciados y a jefes en Washington, hasta
que llegaron a Oakland y se contagiaron también” .25 (Lamenta-
blemente para el proyecto, habia muchos funcionarios de la
ADE en Washington que nunca “se contagiaron”. La evaluacién
interna de la ADE en 1968 expuso que “las disposiciones de Fo-
ley habian creado, dentro de la agencia, antipatias entre los

24 Idem, p. 30.
25 Idem, p. 31.
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agentes que integraban la misién especial y sus superiores en la
direccién del programa”.)?

No debe exagerarse la magnitud de la desviacién de los ca-
nales burocraticos normales. Y como lo sefialé un miembro de
la misién especial:

En su decisién de participar en Oakland y comprometer los fon-
dos, Foley pasé por alto a gente como Connor, Secretario de Co-
mercio. Pero, después de ingresar, el papeleo, la revisién y el
andlisis estuvieron a cargo del personal regular de la ADE en Wash-
ington, aunque es cierto que, respecto a los préstamos mercanti-
les, Daschbach se esforzé mucho, y que Foley impuso “estrellas de
oro” a ciertos proyectos que querfa que se aceleraran. Mi trabajo
consistia en facilitar cualquier tramite, mediante lisonjas, persua-
sién, etc. Yo no evaluaba proyectos; la evaluacién de los proyectos
técnicos correrfa a cargo del personal de la ADE.

Es no menos importante observar que los miembros de la mi-
sién especial de la ADE dividian su tiempo entre Washington y
Oakland, sin que les aligeraran sus deberes regulares en Wash-
ington. Durante este tiempo también trabajaban emitiendo
opiniones legales, participando en solicitudes de préstamos y
en la construccién de obras publicas en sus respectivas divisio-
nes de la ADE.

Asi pues, la ruptura administrativa con los canales norma-
les estaba lejos de consumarse, pero no hay duda de que ésta
provocé un gran resentimiento entre el personal de la ADE en
Washington. Los miembros del personal que procedian de la
ARA, que seguian en sus puestos y que habian preparado planes
por todo el pafs, descubrian ahora que el Proyecto de Oakland
tenfa maxima prioridad. Se habfa iniciado un programa urbano
—y con gran rapidez— en una dependencia oficial, cuyo perso-
nal estaba orientado primordialmente hacia areas rurales.

26 Informe interno de la ADE, p. 52.
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Dunsmuir

Unos dias antes de que se efectuara la reunién en la Casa Duns-
muir, donde iban a conferenciar los representantes de la ADE
con lideres municipales y de empresas, una institucién de
Oakland tuvo la oportunidad de presentar un caso temprano a
la ADE. Monroe Sullivan, miembro del personal del Puerto de
0Oakland, habia iniciado unos estudios de ingenierfa y arquitec-
tura que podrian hacer que el puerto enviara unas solicitudes
para contar con la ayuda de la ADE. A continuacién, Sullivan
claboré un folleto para presentar los proyectos al personal de la
ADE. Llamé por teléfono a Blair Butterworth para concertar
una cita, y Sullivan se reunié con la misién especial de la ADE en
la oficina de Foley, poco antes de que salieran para Oakland.
Ante los congresistas de Oakland, George Miller y Jeffrey Cohe-
lan, como apoyo, Sullivan hizo una presentacién detallada de
las necesidades del puerto y de sus planes para satisfacerlas con
ayuda de la ADE.*

Cuando la misién especial se reunié con Foley el 26 de ene-
ro para revisar el programa de las juntas venideras, varios
miembros del personal propusieron que los esfuerzos de la ADE
se coordinaran cuidadosamente con los de todas las otras de-
pendencias federales, tanto de Oakland como de Washington.
Pero Foley se opuso, alegando que tal medida haria que el pro-
yecto se demorara “mas de lo que Oakland puede darse ellujode
esperar”. Dijo que, en su lugar, la ADE debia proceder tan pronto
como pudiera, y que la coordinacién se tratara mas tarde.”® A
Foley le gustaba mucho repetir una anécdota acerca del alcalde
Jimmy Walker de Nueva York. Un candidato demécrata para
integrar el cabildo de la ciudad, preocupado por sus oportuni-
dades de ser elegido, expresé su ansiedad a Walker. El alcalde
llevé al candidato a hacer un recorrido en un remolcador, y se-
fial6 la basura que seguia a la estela del barco. “¢Ve usted la ma-
nera en que este barco estd metiendo esa basura?”, pregunt6
Walker. “Pues bien, del mismo modo voy a meterlo a usted el
dia de la eleccién.” De manera semejante, explicé Foley, la ADE

27 Bradford, p. 34.
28 Idem.
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estaria al frente, y tiraria de las otras oficinas. Serfa innecesaria
una coordinacién previa.

Aun cuando la ADE hubiera resuelto coordinar sus politicas
con otros departamentos, ¢qué importancia habria tenido la
“coordinacién” para el disefio de politicas? ¢Quién coordinarfa
a quién? ¢Hacia cuéles extremos se dirigiria la coordinacién? Y
¢qué parte de la ADE —sus oficinas en Washington, la misién es-
pecial, la oficina regional— participarfa en la coordinacién?

La Casa Dunsmuir es una mansién imponente, de colum-
nas blancas, situada en un parque de las afueras de Oakland,
que de vez en cuando se ha utilizado como centro de conferen-
cias de la ciudad. La ADE habia dejado en manos del alcalde
Houlihan la cuestién de a quiénes habria que invitar a la confe-
rencia del 29 de enero. El alcalde reunié a unos cuarenta jefes
de empresas y lideres gubernamentales, incluyendo a los repre-
sentantes del puerto, la Cdmara de Comercio, el Concejo de
Desarrollo Econémico de Oakland (0EDC) y la Comisién de Pla-
neacién. Estaba ahf el recién designado administrador Jerome
Keithley, asi como los jefes de algunas oficinas de la ciudad.
Pero al lado del alcalde no se encontraba ningtn concejal.

Ante la preocupacién de la ADE por la falta de represen-
tacién de los grupos obreros y minoritarios, se expidieron invita-
ciones de tltimo minuto a Robert Ash, secretario ejecutivo del
Concejo Central de Trabajo del Condado de Alameda, y al juez
Lionel Wilson, presidente del OEDC. El juez Wilson y Norvel
Smith fuercn los tnicos negros presentes.?

Al presentar a los funcionarios federales, el alcalde Hou-
lihan mostré que no se habian disipado sus rencores hacia
ellos. Dijo que la ciudad “habia sufrido las manifestaciones ver-
bales de la gente en las calles”, asi como las visitas de “activistas
infundados y de los detectives federales, que entran a la ciudad
y abrazan a los pobres. Todo esto ha aumentado los partidarios
del descontento”, y habia "agitado mucho lodo” .3 Pero, en se-
guida, Houlihan cambié de tono y manifesté que estaba “lleno
de esperanza y del deseo” de que el programa de la ADE tuviera
éxito y que él estaria dispuesto a apoyarlo.

29 Idem, p. 38.
30 1dem, p. 39.
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Aunque algo irritado por la presentacién, Foley se contuvo
y prometié un “federalismo creador”. Dijo que la experiencia
anterior con la direccién central ejercida desde Washington ha-
bia demostrado que esa direccién no “permitfa la adaptacién
de programas a la personalidad de la comunidad. El federalis-
mo Creador exige que se adopten cada vez mas decisiones en el
ambito local, y que de Washington sélo debe partirla direccién
de politicas”. En seguida, Foley subrayé la misién central de la
ADE en la ciudad: “Sencillamente, nuestra obligacién reside en
que debemos crear nuevos empleos permanentes tanto para los
desempleados como para los subempleados, lo que, en este
caso, significa los negros”.3!

Luego se hizo una presentacién detallada del programa de
la ADE. Andy Bennett analizé la asistencia técnica; George Ka-
rras bosquejé el programa de obras puiblicas, y Dick Daschbach
describié los préstamos mercantiles. Bill Leland examiné los
requisitos reglamentarios que debia satisfacer una contrata-
cién basada en oportunidades iguales.

Al concluir las presentaciones, el administrador de la ciu-
dad, Keithley, plante6 una pregunta perceptiva y preocupante,
que habria de obsesionar a la ADE en dias y afios por venir: “;No
estaremos soslayando el problema? Nos esta llegando una gran
cantidad de buena informacién, pero ;cémo podemos relacio-
narla con el desempleo a largo plazo? Hasta ahora no hemos
ofdo nada sobre una férmula que garantice que la gente indica-
da consiga el trabajo indicado”.?? La basqueda de esa férmula
demostraria la dificultad de obtenerla.

El segundo dia de la conferencia, Foley anunci6 que estaba
“dispuesto a instituir un proyecto piloto en Oakland, con el fin
de comprobar si una enorme inyeccién de dinero puede crear
empleos permanentes para desempleados inveterados. Esta-
mos hablando de cerca de 15 000 000 de délares, y posiblemen-
te de més, si es posible gastar esa suma de manera sensata en
un corto lapso”.33

¢De dénde tendrian que provenir esos 15 000 000 de déla-
res? Uno de los primeros participantes de la ADE recordé que

31 Idem, p. 40.

32 Idem, p. 43.
3 Idem.
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Karras le habia dicho a Foley: “Bueno, ti puedes comprometer
quince millones de délares de manera segura”. Foley se pregun-
taba qué cifra debia anunciar, y ambos decidieron escoger una
cantidad que sabian que podian comprometer con seguridad, y
que fuera lo bastante grande para lograr efectivamente que la
gente les pusiera atencién.

Los jefes municipales y empresariales escucharon al equi-
po de la ADE, aunque mostraron un interés considerablemente
mayor en la expansién comercial que en la creacién de em-
pleos.3* No obstante, una vez entregados los 15 000 000 de ali-
ciente, los representantes federales confiaban en lograr progre-
sos en la creacién de empleos.

El plan de empleo

En el curso de febrero, el personal de la ADE en Oakland luchsé
con el problema de c6mo ligar el desarrollo comercial con los
trabajos para los eternos desempleados. No hubo unanimidad
en la organizacién de la ADE respecto a la necesidad de con-
dicionar la ayuda financiera a las garantias de trabajo. Un re-
presentante del campo, que no habifa estado en la reunién de
Dunsmuir, manifesté a un clérigo de Oakland, interesado en la
cuestién, que “no habia reglamentos de la ADE que requirieran
que el beneficiario de una concesién o de un préstamo tuvie-
ra que emplear a desempleados de tiempo atrds, y que en cambio
esperaba precisamente que los trabajos asi creados produjeran
con el tiempo dichos empleos”.?> A semejanza de los hombres
de empresa, confiaba, al parecer, en que una abstraccién deno-
minada “toda la comunidad” se beneficiara con el crecimiento
econdémico. Prosperidad significaba mas empleos, y, de algin
modo, las minorias participarian en ellos.

Bradford consideraba que una norma general de “maximo
empleo posible” para los residentes del ghetto era demasiado
incierta y que la ADE deberia tratar de lograr compromisos mas
especificos, asi que buscé una manera de relacionar mas direc-

34 Situacién que fue observada por Bradford, Foley vy el resto de la misién

especial de la ADE en Dunsmuir.
35 Citado en Bradford, pp. 72-73.
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tamente los trabajos con los desempleados locales. En un prin-
cipio, la misién especial habia pensado en reunir un comité de
alto nivel que estableciera e hiciera cumplir las normas que re-
gfan al empleo. Pero pronto decidié que, por el momento, no
era posible encontrar jefes dispuestos y capaces en Oakland.
La respuesta que escogié Bradford fue la de un plan de empleo
en el cual se requiriera que todo solicitante de ayuda de la ADE
enumerara y describiera los empleos que, en su opinién, serfan
el resultado de dicha ayuda. Ademads, cada patrén tendria que
revelar a la ADE lo que harfa para reclutar a los desempleados
eternos y otorgar el adiestramiento que fuera necesario, todo lo
cual se someteria al juicio de un comité local —y luego a la
ADE— para su revisién y aprobacién antes de que la ADE convi-
niera en proporcionar ayuda.

En caso de aprobarse, el plan de empleo llegarfa a formar
parte del convenio contractual que se formalizaria entre la ADE
yel patrén. Elincumplimiento del plan causaria suspensién del
préstamo o del contrato de arrendamiento de instalaciones me-
joradas por la ADE. (Varios patrones objetaron enérgicamente la
clausula de sanciones, que hacia que el incumplimiento se estima-
ra como falta que facultaria a la ADE a dar por terminado un con-
trato de arrendamiento o a exigir el pago de un préstamo. En
agosto, Bradford y sus colegas de Oakland resolvieron que se
recurriera a un arbitraje, en lugar de las rigurosas sanciones
por incumplimiento.)

La Junta de Revisién de Planes de Empleo fue parte inte-
grante del sistema que Bradford habfa imaginado, ya que dicha
junta resolveria sobre las solicitudes de ayuda, a la vez que ofre-
cerfa un continuo sistema de vigilancia sobre los proyectos
aprobados.

Aunque nunca se la mencioné en la resolucién de la ADE, la
participacién de los pobres era importante para Bradford y
para algunos de sus colegas de la ADE. Un miembro de la misién
especial explicé que “ustedes tenfan que haber contado con un
comité que representara a los pobres por s{ mismos. Una es-
tructura que hiciera contrapeso al Ayuntamiento era importan-
te para reconocer la legitimidad de las reclamaciones de los po-
bres. Bradford y yo tuvimos que ir a muchas reuniones en areas
consideradas como objetivos del programa de combate a la po-
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breza. Nos impresioné lo que vimos, la elocuencia de los repre-
sentantes de esas areas”.

En 1966, dentro del programa contra la pobreza en Oak-
land, algunos representantes de areas pobres consideradas
como objetivos lucharon, con éxito, por tener mayor voz en el
programa. Bradford y la misién especial llegaron a considerar
que la gente pobre deberia tener la voz predominante en la Jun-
ta Revisora de Planes de Empleo. En consecuencia, decidieron
que la mayorfa de los miembros de esa junta deberia ser desig-
nada por los grupos de pobreza de las areas consideradas como
objetivos.?

Si bien Bradford observé cierto entusiasmo en Oakland por
su propuesta de un plan de empleo, algunos funcionarios de la
ADE en Washington se mostraron menos contentos. Los aboga-
dos de la dependencia se sorprendieron por su vaguedad; los
expertos en préstamos dudaron de la prudencia de sobrecargar
a los ya abrumados beneficiarios de los préstamos con obliga-
ciones adicionales; los administradores de obras ptblicas opina-
ron que el plan seria una innecesaria complicacién de la dificil
tarea de administracién del proyecto. Muchos se convencieron
de que todo el proceso era demasiado engorroso y riguroso
para ser puesto en practica. Empero, la decisién final dependia
de Eugene Foley. Durante la tltima semana de marzo, Foley se
solidarizé con Bradford y aprobé el plan.

Un cambio de alcalde

En el curso de febrero de 1966 ocurrieron otros acontecimien-
tos. El alcalde Houlihan fue acusado de desfalco porla suma de
90 000 délares a causa de una propiedad que, como abogado,
habia estado administrando. El alcalde renuncié el 15 de febre-
ro. Dos semanas después, el cabildo de la ciudad eligié como
alcalde a uno de sus miembros, John H. Reading, republicano
independiente y préspero hombre de negocios que se habfa de-
dicado a deberes civicos. Aunque sentia una fuerte aversién ala
politica, pronto dio sefiales de ser un alcalde activista.

3¢ Bradford, p. 83.
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Foley, Bradford y sus ayudantes de la ADE quedaron impre-
sionados por las primeras acciones de Reading en su cargo, como
proponer (infructuosamente) a un negro para que ocupara su an-
tiguo asiento en el cabildo de la ciudad; asi como su busqueda de
contactos en el ghetto y a apoyar enérgicamente el proyecto de la
ADE y otros relacionados con el empleo. Un participante de la ADE
recordé que “Reading, en ese tiempo, empezaba a mostrarse
como un alcalde muy firme... Tenfamos una enorme ventaja al
contar con un alcalde potencialmente fuerte”.

Decisiones sobre el proyecto: obras ptiblicas

En febrero, cuando el tramite de las solicitudes se inicié, el
tiempo se convirtié en una presién para el personal de la ADE. Si
para el 30 de junio no se habia consumido la asignacién, la ADE
perderia el dinero y podrian reducirse sus asignaciones futuras.
Debido al tiempo necesario para efectuar los procedimientos
legales y fiscales, las propuestas de proyectos tendrian que
completarse para finales de mayo. Por ello no quedaba tiempo
suficiente para llevar a cabo una extensa biisqueda de posibles
patrocinadores de proyectos de obras publicas.

Ademas, habfa un solicitante que ya habia hecho contacto
con la ADE. “Después de conocer los resultados del proyecto de
asistencia técnica”, sefialé un miembro del personal de la ADE,
“parecia que el puerto estaba listo. Asi que inmediatamente
reunimos los proyectos relacionados con el puerto”. El puerto
también tenia otras ventajas: autonomia, la propiedad de una
gran area, un enorme potencial de crecimiento y evaluaciones
favorables ya hechas por la ARA.37 Por ello, los funcionarios de
la ADE consideraron que el puerto era la institucién de Oakland
mds inclinada a llevar las solicitudes federales. (A quien tenga
la capacidad de llenar las formas, se le daran.) En todo caso, de-
bido a la limitacién de tiempo, el puerto parecia ser la tinica po-
sibilidad. Y como lo planteé un funcionario de la ADE: “La ADE
tenia que consumir sus fondos para junio de 1966. El puerto te-
nia los proyectos, y los otros no”.

37 McShane, pp. 40-42, expone estas ventajas con cierta extensién.
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El gobierno de la ciudad presenté solicitudes para toda una
variedad de obras ptiblicas —alcantarillas, calles, etc.— pero se
las rechazaron basandose en que esos proyectos no generarian
suficientes empleos. El tnico proyecto de la ciudad que fue
aprobado era un camino de acceso al coliseo recién construido.
La misién especial de la ADE calificé la aprobacién de este pro-
yecto como un esfuerzo de su agencia para lograr que los admi-
nistradores de la ciudad respondieran al programa; ellos nunca
confiaron en que el camino de acceso generara muchos em-
pleos.
En Washington, el personal de la Oficina de Obras Publicas
determiné que los proyectos serfan ttiles para crear empleos;
los miembros de dicho personal hicieron célculos sobre el
empleo basados en el crecimiento conocido y previsto de los
principales usuarios de los proyectos. Asimismo, los planes de
trabajo del beneficiario potencial desempefiaron un papel en
estos proyectos. Los calculos de empleos se rebajaron si éstos
iban a tardar mucho tiempo en materializarse, o si no tenfan re-
laciones con los proyectos que se estaban considerando.3

A principios de abril, segtin un miembro de la misién espe-
cial, “se hizo una catalogacién de todos los programas... rela-
cionados con el empleo. Por ejemplo, la construccién de la am-
pliacién de Hegenberger, a cargo de la ciudad, fue puesta por
nosotros muy abajo en la lista porque, en realidad, no generaria
muchos empleos”. Hubo cierto desacuerdo en cuanto a la orde-
nacioén respectiva; era muy dificil predecir las perspectivas de
empleo.

Por dltimo, se seleccionaron proyectos por un valor de
23 289 000 délares, como se anuncid el 29 de abril. ;Qué proce-
dimiento se sigui6 para escoger esa cifra? “Hubo una conversa-
cion telefénica entre Washington y Oakland”, dice Bradford: “y
trazamos la linea en un punto determinado de la clasificacién.
La linea quedé precisamente debajo de las que yo realmente
queria, y encima de las que no queria. Los que quedaron enci-
ma de la linea eran los que yo estaba verdaderamente ansioso
por hacer”.®

38 Carta de George Karras, director de la Oficina de Obras Piiblicas de la

ADE, a Jeffrey Pressman, el 17 de noviembre de 1970.
39 Entrevista de Pressman a Amory Bradford, 27 de octubre de 1970.
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Ayuda para la investigacion

En el desarrollo de su programa de Oakland, la misién especial
de la ADE cont6 con la ayuda del sociélogo Floyd Hunter, cuya
empresa consultora de la Corporacién de Investigacién y Desa-
rrollo de las Ciencias Sociales recibid, en marzo, un adelanto de
72 000 délares por una planeacién de la ADE. Hunter fue llevado
al proyecto por Foley, quien manifestaba que “se sintié impre-
sionado por el libro de Hunter sobre Atlanta, y por Hunter en
persona. Pensé que podria ser un erudito critico independiente,
que observaria nuestro desempefio y nos criticarfa cuando fuera
apropiado”. Hunter parecia satisfacer los requisitos necesarios,
era un académico y a la vez un reconocido critico del gobierno
de la ciudad de Oakland, pues habia redactado un informe so-
brela situacién de la vivienda en Ia ciudad, el cual habia enfure-
cido al Ayuntamiento (lo que, segun se considerd, ayudaria a
mantener a la ADE libre de la etiqueta de “institucién guberna-
mental”).

Al principio, Bradford pensé que “Hunter era ttil... me
daba datos de Oakland, y era un tipo con quien podia yo ha-
blar”.#® Posteriormente, Hunter ampliaria de modo conside-
rable su funcién en el proyecto de Ia ADE.

El anuncio

Después de seleccionar los proyectos aprobados, pero antes de
anunciarlos, los funcionarios del puerto expresaron su preocu-
pacién por una parte del procedimiento del plan de empleo. Es-
pecificamente, tenfan serias reservas acerca de los requisitos
relativos a incluir las estipulaciones del plan de empleo en los con-
tratos de arrendamiento y de venta de propiedades del puerto
beneficiadas por los fondos de la ADE.

: Algunos de los miembros del personal de la ADE en Wash-
Ington que desde el principio no habian simpatizado con la
idea del plan de empleo, sostuvieron que la agencia federal de-
bia tratar de llegar a un acuerdo con el puerto sobre este punto

40 Idem.
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antes del anuncio previsto para el 29 de abril. Pero Bradford se
mantuvo firme; urgié a Foley para que “sencillamente anuncie
nuestras condiciones referentes al empleo y que dejara que
aquéllos aceptaran o rechazaran todo lo que se ofrecia. Yo esta-
ba seguro de que tan pronto como los ofrecimientos se anun-
ciaran publicamente no les seria factible rechazar 23 000 000
de délares de los fondos necesarios para el desarrollo porque la
ADE requeria que los empleos se destinaran a los desempleados
locales”.*! Foley estuvo de acuerdo y, por lo menos en parte, la
estrategia de Bradford demostré ser correcta; el puerto acepté
las condiciones de la ADE. Pero quedaba por ver si con el mismo
entusiasmo con que habia aceptado los fondos aceptaria las
condiciones.

Mientras llegaba el 29 de abril, fecha del anuncio, se habia
forjado un convenio triple entre la ADE, el puerto y la World Air-
ways, como condicién previa a la construccién de un hangar,
con un costo de 10 millones. La ADE otorgaria una concesiony
un préstamo al puerto para construir el hangar; la World Air-
ways alquilarfa la instalacién durante cuarenta afios, con una
renta que cubriera el financiamiento del puerto y otros gastos,
y que aumentaria segin las ganancias que obtuviera en el lugar.
Finalmente, como parte de las condiciones del contrato, Ed
Daly, presidente de la World convendria con la ADE en un plan
de empleo que proporcionara trabajo a los residentes de Oak-
land desempleados, quienes serian capacitados, a expensas del
gobierno, para tener acceso a dichos empleos.*?

Desde el comienzo, el éxito del programa de la ADE dependié
de acuerdos pactados entre un diverso grupo de participantes
que tenian diferentes objetivos de organizacién. El puerto y la
World Airways vieron en los fondos federales una ayuda para
aumentar sus bienes de capital, en tanto que los miembros de la
misién especial de la ADE en Oakland se interesaban sobre todo
en la rapida creacién de trabajos para minorias desempleadas.
Incluso dentro de la ADE habia desacuerdos entre los defensores
del plan de empleo y quienes consideraban que la aplicacién del
plan dificultarfa més la rapida consumacién de los proyectos.

41 Bradford, p. 122.
42 Idem, p. 160.
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Resumiendo, en el anuncio del 29 de abril, Foley declaré
que la Agencia de Desarrollo Econémico habia convenido en
otorgar concesiones y préstamos para obras publicas por un to-
tal de 23 289 000 délares, destinando el 60% a concesiones y el
40% a préstamos. Los proyectos consistian basicamente en: un
hangar para el aeropuerto, 10 650 000 (al Puerto de Oakland; el
cual serfa alquilado por la World Airways); la Terminal de la
Marina, 10 125 000 (al Puerto de Oakland); un parque industrial
para el puerto, 2 100 000 (al Puerto de Oakland), y un camino
de acceso al coliseo, 414 000 (a la ciudad de Oakland). Otros
proyectos de obras publicas se concedieron al Puerto de Oak-
land en fechas posteriores, e inclufan: una terminal de carga
aérea, 184 000 (que se aprobé el 1 de febrero de 1966); veinte
hangares para aeroplanos pequefios, 76 000 (aprobado el 15 de
junio de 1966), y una torre auxiliar para el aeropuerto, 223 000
(aprobado el 1 de febrero de 1967).43

Primavera y verano: complemento del programa de la ADE

El programa de la ADE comenz6 a tomar forma en la primavera
y el verano de 1966. Amory Bradford inicié debates sobre el
plan de empleo con la World Airways en mayo, y en junio el al-
calde Reading organizé una serie de seminarios para que los
empresarios locales se familiarizaran con todos los programas
de préstamos federales.

Los funcionarios de la ADE segufan preocupados por la ca-
pacidad de la ciudad para desarrollar un plan general de desa-
rrollo econémico; el primer plan, elaborado por el Stanford Re-
search Institute, fue criticado por funcionarios de la ADE por
“hacer sugestiones erréneas sobre lo que hay que hacer en la
economia de Oakland”. Asimismo, la ADE se mostré escéptica
de la capacidad de la ciudad para formar un “comité de base ge-
neral” que vigilara y modificara dicho plan. Con el intento
de descubrir mas lo concerniente a la economia y a los politicos de
Oakland, asf como de tratar de identificar a un grupo que pu-
diera ofrecer ayuda a su programa, la ADE concedié a Floyd

43 Fuente de las cifras: Resnikoff, p. 37.
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Hunter, en julio, un contrato por 400 000 para que hiciera un
estudio de la “estructura del poder econémico” de la ciudad, y
evaluara algunos programas que ya estaban en marcha. Desde
el principio, los funcionarios de la ADE se mostraron indecisos
sobre qué era un plan general de desarrollo, por qué dicho plan
era necesario, y de qué modo un estudio sobre la estructura del
poder se relacionaba con el plan.

El 5 de octubre, el programa de Qakland sufrié una fuerte
sacudida cuando Eugene Foley anuncié su renuncia como
jefe de la ADE. En una entrevista posterior, Foley dijo que ha-
bia renunciado “porque pude observar la direccién en que el
viento estaba soplando. La Secretaria de Comercio estaba
apretando los tornillos a la ADE: la Casa Blanca habia decidi-
do que la ADE no debia desembolsar dinero en las ciudades.
Vietnam lo devoraba todo”. Aunque el equipo de Oakland se
mostré sorprendido y triste por la salida de Foley, hubo acon-
tecimientos prometedores en Oakland que mantuvieron vivo
un espiritu de optimismo. Al finalizar el verano se habia for-
mado, con ocho miembros, una Junta Revisora del Plan de
Empleo, con un representante por cada una de las cinco areas
de pobreza, y uno por cada uno de los sectores obrero, empre-
sarial y de la ADE.*

La primera reunién, convocada para organizar el comité,
tuvo lugar el 8 de septiembre. En la siguiente, que se efectud el
8 de octubre, el comité examiné los planes de empleo de tres so-
licitantes (de Oakland) de préstamos mercantiles. (En el capi-
tulo 4 discutiremos la experiencia que dejé este programa.) Los
negocios registrados como Bennie’s Candies, Rainbow Car
Wash y Colombo Bakeries tuvieron éxito ante el comité. (Bennie
recibirfa un préstamo de 64 000 délares que lo ayudaria a crear
25 empleos. Rainbow obtendria 135 000 para 35 trabajos pro-

44 El representante laboral Norman Amundsen habfa sido seleccionado di-
rectamente por el Consejo Obrero Central del Condado de Alameda; el repre-
sentante de los empresarios era Ken Thompson, quien habifa conversado con
funcionarios de la ADE en varias ocasiones desde las reuniones en Dunsmuir.
César Flores Méndez, hombre de negocios, fue designado por el comité de 4reas
objetivas “de habla hispana”. Los miembros de cada una de las dem4s dreas ob-
jetivas eran amas de casa negras, las sefioras: Ruby Baker, del oeste de Oak-
land; Jewel Manley, del norte de Oakland; Willie Thompson, de Fruitvale y
Marjorie Woods, del este de Oakland.
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yectados; Colombo recibirfa 423 000 para alcanzar un proyec-
tado aumento de empleos de 158.)%

El 12 de noviembre, en su tercera reunién, la junta aprobé
dos planes adicionales de empleo. El primero se basé en un
préstamo mercantil de 241 000 délares otorgado a Sierra Cot-
ton Mills, empresa que planeaba crear 66 nuevos empleos en un
lapso de dos afios, y proporcionar un adiestramiento sobre la
marcha. El segundo plan de empleo presentado en la reunién
fue el de la World Airways. Después de proyectar una lista de
“personal Adicional que va a contratarse entre 1967 y 1971”, el
plan de empleo de la World enunciaba que la “World y las agen-
cias gubernamentales correspondientes se comprometen a dar
las mayores oportunidades de capacitacién posibles a los resi-
dentes desempleados y subempleados de Oakland”.*6 (Para oc-
tubre se habia acordado que la World Airways estableciera y
,o,ﬁﬂ,wwm un programa de capacitacién cuyo costo correria a car-
go del gobierno. El programa serfa financiado conforme a la
Seccién 241 de la Resolucién Sobre Desarrollo y Capacitacién
de la Mano de Obra, por la cual se prestaba ayuda a programas
en areas designadas por la ADE. Los funcionarios de la ADE se
habian declarado en contra de que el programa de capacitacién
se ubicara en el Skills Center de la Bahia Oriental, “en parte
porque seria mejor situarlo en el aeropuerto pero, con mayor
razén, porque el Skills Center sigue padeciendo un caos admi-
nistrativo”.#” Los funcionarios de la ADE habian considerado
siempre el programa de capacitacién como un ingrediente criti-
co.en la capacidad del proyecto de hangar para crear trabajos.)

La World Airways prometid, ademas, aplicar unas pruebas
realistas al contratar candidatos a los programas de capacita-
cién, con el intento de “evitar la predisposicién cultural descu-
bierta en numerosas pruebas o habilitaciones actuales”. Por ul-
timo, el plan manifestaba que “se dara preferencia a residentes
de Oakland calificados para ocupar los puestos que resulten de
la expansién de las operaciones”, de la World Airways.

El plan reconocia plenamente que predecir acontecimien-

45 Para una relacién mds detallada de esta reunién, véase Resnikoff, pp. 25-27.

46 Plan de Empleo del World Air Center, Inc., y de Ia World Airways, Inc.,
aprobado por Ia ADE el 14 de diciembre de 1966.

47 Bradford, p. 162.
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tos es una empresa incierta: “Este plan se basa en el método y
en el alcance del funcionamiento, que ahora considera la
World, del hangar que va a construirse en el Puerto de Oakland,
Si se cambian el método v el alcance de la operacién, la World
tendra el derecho de modificar el plan para hacerlo compatible
con sus objetivos declarados... sujeto a la aprobacién de la
ADE”. Y asimismo:

La World y la ADE reconocen la extrema complejidad de predecir
una expansién de operaciones, as{ como de hacer nuevos progra-
mas de capacitacién que cumplan con las normas de la Faa; de for-
mar instructivos y formas institucionales, que permitiran que los
residentes de Oakland, antes incapacitados y desempleados, as-
ciendan rapidamente hacia puestos calificados en una industria
en crecimiento, suponiendo que estas personas llegaran a capaci-
tarse, y calificar lo suficiente para asumir la responsabilidad que
implica el cuidado de las vidas de los viajeros que utilizan los ser-
vicios de la World,

Aun con estas cortapisas, el plan parecié muy prometedor a la
junta revisora, la cual lo aprobé el 12 de noviembre, en el curso
de la reunién celebrada en esa fecha.

En esa reunién aparecié por ultima vez Amory Bradford
como asesor de la ADE. En su libro escribi6 que la “Aprobacién
del plan de la World Airways por una Junta que habia aprendido
a funcionar bien, redondeé todo lo que yo me habia propuesto
hacer, cuando comencé en Oakland en enero, nueve meses an-
tes. Ya era tiempo de partir”.*® En Washington, Bradford ins-
truy6 detalladamente sobre Oakland a Ross Davis, sucesor de
Foley en la jefatura de la ADE.

Al finalizar 1966, hubo inequivocas muestras de actividad
en Oakland. El alcalde Reading habia patrocinado una feria del
empleo en septiembre, con el fin de reunir a los generadores de
trabajos con quienes los buscaban. (Una concesién de asisten-
cia técnica de la ADE habia ayudado a la ciudad a cubrir el pe-
querfio déficit en que habfa incurrido.) El alcalde intervino des-
pués para establecer una comisién encargada de la mano de
obra, la cual apoyaria los esfuerzos de capacitacién y de coloca-

48 Idem, p. 169.
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cién en los trabajos dentro de la ciudad. El 14 de diciembre, la
ADE v la World Airways suscribieron formalmente el convenio
sobre el plan de empleo, el cual prometia la creacién de un nu-
mero considerable de nuevos trabajos.

Enla segunda mitad de 1966, el programa de la ADE tropezé
con algunas dificultades, que en su mayor parte parecieron de in-
dole técnica y que no suscitaron cuestiones fundamentales de
discriminacién o de buena disposicién para contratar a desem-
Emmmo@ Durante el verano, un asesor de la ADE hab{a objetado
el método por el cual el puerto estaba ocupando el drea que iba
autilizar la Terminal de la Marina. El asesor opiné que el mate-
rial que se estaba empleando para rellenar la bahia —material
que procedia de los sitios destinados al Transito Rapido en el
Area de la Bahia— contenia una gran cantidad de desechos ob-
jetables,* razén por la cual, y debido a que la ADE determiné
que la Matson Navigation Company, o sea, la inquilina propues-
ta para esa area, no crearia una proporcién razonable de nue-
yos empleos, el puerto decidié que el proyecto financiado por la
ADE se trasladara a otra zona. (La Matson Company admitié
francamente que no habia planeado hacer nuevas contratacio-
nes por lo que habia solicitado que se le separara del arreglo
concertado entre el puerto y la ADE.)

También hubo disputas entre la ADE y el puerto en 1966 con
respecto al reembolso de los gastos técnicos internos y al méto-
do de desembolso de los fondos federales. Pero, una vez mas,
estas controversias parecieron aspectos técnicos que podian re-
solverse.

Lo que parecia importante era que la ADE habia hecho un
compromiso financiero considerable con Oakland, y que ese com-
promiso estaba ligado a la creacién de trabajos para los desem-
pleados crénicos. Foley, Bradford y la misién especial habian
dado el empuje inicial que habfa atraido la publicidad en toda
la nacién; todo lo que restaba ahora consistia en poner en prac-
tica los planes.

49 Informe sobre el avance del proyecto de la apE, 10 de abril de 1968.
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habia escrito a Foley solicitando que se reembolsaran al puerto

. las sumas erogadas por obras de ingenierfa hechas ‘en casa’,

III. ENSAYOS DE IMPLEMENTACION respecto a las cuales, con pequefias partidas y en condiciones

de urgencia, el personal del puerto est4 disponible para hacer el

trabajo.”? (A fin de acelerar la solicitud, el puerto habia utiliza-

do a su propio personal para hacer los trabajos técnicos preli-
minares.)

El 15 de julio de 1966, J. Monroe Sullivan, del puerto, escri-
bié a la ADE para informarle sobre una preocupante estipula-
cién de la Carta Constitucional de la ciudad de Oakland, segun
la cual el puerto quedaria subordinado a un financiamien-
to anticipado del gobierno federal. Una seccién de la Carta
Constitutiva se habia interpretado en el sentido de que el puer-
to podria reunir dinero expidiendo bonos del erario y certifica-
dos de obligaciones. En realidad, dijo Sullivan, esa medida
prohibia al puerto pedir dinero en préstamo, a menos de que
hubiera una promesa de contar con ingresos de la propia insta-
lacién. Y, en este caso, el puerto tenia ingresos prometidos del
parque industrial (e ingresos excedentes del hangary de las ins-
talaciones de la Marina) a la ADE. Como dicha carta dificultaba
al puerto pedir prestado dinero para estos proyectos, Sullivan
escribi6: “nuestra meta... es cerciorarnos de que, cuando sea
necesario, pueda disponerse del financiamiento provisional
que proceda de fondos de la ADE”.?

Lasdificultades con que tropezaba el financiamiento provi-
sional ocasionaban demoras en el proyecto. La politica general
de la ADE ha sido no adelantar nunca fondos para concesio-
nes destinadas a financiar desarrollos y construcciones provisio-
nales. En muy pocas ocasiones se han adelantado préstamos
a algunos solicitantes, por lo general a reservaciones indias,
que por cuenta propia no podian obtener un financiamiento
~provisional. Pero en casos normales, los solicitantes deben ase-
gurar su propio financiamiento provisional. La ADE incluye
el interés sobre el financiamiento provisional prestado al con-
cesionario como parte del costo legitimo del proyecto. (Las
politicas estrictas respecto al financiamiento provisional se

FL CAMINO DE LA EJECUCION DE PROYECTOS, 1966-1968

CONTRA lo que creian los funcionarios de la ADE, o sea que el di-
sefio de politicas innovadoras, la promesa de fondos y el logro
de convenios locales iniciales constituian las partes mas cru-
ciales del programa, la implementaci6n de éste ha demostrado
ser sorprendentemente dificil. Este capitulo mostrard como los
“detalles técnicos” de la implementacién, que en un principio
no eran causa de preocupacién, se combinaron para demorar
el programa y frustrar las esperanzas de sus patrocinadores.

Implementacion: la Terminal de la Marina

Antes de que se iniciara la construccién de la Terminal de la
Marina en la calle 7, habia que resolver varios problemas espi-
nosos, uno de los cuales se relacionaba con la calidad del mate-
rial de relleno que el puerto estaba planeando colocar en la Ba-
hia de San Francisco. Después de todo un verano de disputas al
respecto en 1966, Walter Butler (consultor de la ADE) dirigi6
una investigacién y descubrié que “las practicas que no siempre
resultan convenientes para obras sélidas de ingenierfa han per-
sistido en la parte de este proyecto que se refiere al relleno. Es-
combros, basura, madera, etc., han llegado al relleno del 4rea
de la terminal. Al parecer, el proyecto carece, en general, de pla-
neacién coordinada”.! Butler descubrié también que la estabi-
lidad estructural de los diques era “marginal”. Durante toda la
segunda mitad de 1966, el puerto y la ADE siguieron en desa-
cuerdo sobre la calidad del relleno de la bahia.

Otra causa de disputa fue el financiamiento anticipado. “El
17 de junio de 1966 Ben Nutter, director ejecutivo del puerto,

! Carta de Walter Butler a Henry Brooks, Ingeniero en Jefe de la Oficina de
Obras Publicas de la ADE, 2 de septiembre de 1966.
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2.Carta de Nutter a Foley, 17 de junio de 1966.
, 3 Carta de Sullivan a Jack Beddow, oficina del Consejero General de la ADE,
~ 15dejulio de 1966.
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han disefiado tanto para fomentar la iniciativa de los beneficia-
rios para conseguir dinero, como para evitar que la ADE gaste
dinero en un proyecto que acaso jamas se concluyera.) E1 18 de
julio un representante de la ADE sostuvo una reunién desalenta-
dora con funcionarios del puerto, en la cual se le comunicg
“que ningun trabajo estaba en marcha en ninguno de los pro.
yectos, ya que no se disponia de planes, especificaciones, ni do-
cumentos de contratos. El puerto no cuenta con fondos sufi-
cientes para contratar arquitectos e ingenieros que puedan
preparar esos documentos”.* La politica federal y las deman-
das locales no podrian reconciliarse con facilidad. Ross Davis,
el administrador de la ADE, quien asumiria tiempo después la
direccién de la agencia, envié una severa respuesta a los comi-
sionados del puerto el 19 de julio. Con base en reglamentos fe.
derales, Davis manifest6: “La politica de la ADE estriba en no
desembolsar ningtin fondo federal hasta que se hayan otorgado
contratos para un proyecto completo... Con anterioridad he-
mos expuesto a ustedes y a su personal el hecho de que el reem-
bolso por trabajos técnicos hechos ‘en casa’, o para otras fun-
ciones ejecutadas por su personal regular, no representa un
costo en el proyecto autorizado”.’

Aun asi, el puerto continué presionando con sus reclama-
ciones. En una conferencia sustentada en Oakland el 31 de
agosto, el puerto propuso que la ADE depositara los fondos des-
tinados a concesiones y préstamos en una cuenta especial man-
comunada para pagar los gastos autorizados en construcciones
y en la funcién administrativa, y que dichos gastos se basaran
en un calculo trimestral de los gastos erogados por concepto
de construcciones, colocaciones y otros mas. La ADE contestd a
la propuesta del puerto en los términos de un telegrama fecha-
do el 9 de septiembre:

No creemos que dicho arreglo pueda justificarse ni que sea com-
patible con la politica de contratacién del gobierno. Empero, de-
bido a los requerimientos de los proyectos relativos a Oakland, y a
los requerimientos de la Carta Constitucional de la ciudad, consi-

4 Memorando de Walter F. Rasp, ingeniero de la ADE, a Orrin Fayle, jefe de
la Gerencia de la Construccién, Oficina de Obras Publicas, 18 de julio de 1966,
5 Carta de Ross D. Davis a los Comisionados del Puerto, 19 de julio de 1966.
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deraremos un desembolso mensual de fondos, tan pronto como
todos los contratos correspondientes a cada proyecto se hayan

dado...t

No se vefa préximo ningdn anticipo de fondos federales, pero
los gastos de construccién aprobados en que incurriera el puer-
to durante un mes determinado podrian ser cubiertos por la
ADE después de terminado el mes. Ademas, podian adelantarse
al puerto fondos para préstamos (no para concesiones) destina-
dos a cubrir los servicios de arquitectos e ingenieros.

Tal parecia, ahora, que el proyecto de la terminal podria se-
guir adelante. Pero subsistian otras dificultades: la disputa por
os suelos continué durante todo octubre, y la Matson Navigation
Company (inquilino en perspectiva de la terminal) manifesté
_que no seria capaz de proporcionar una cantidad suficiente de

nuevos empleos. (Asimismo, Matson no se habfa entusiasmado
por la idea del plan de empleo de la ADE.) Por estas razones, el
puerto decidié evitar el lio de los suelos y, a la vez, los proble-
mas de Matson, trasladando el proyecto financiado por la ADE
al extremo occidental del area de construccién de diques.
No se emprendié ninguna otra accién hasta finales de ene-
ro de 1967, cuando el puerto presenté una solicitud de reubicar
el proyecto de la ADE. En esta ocasién, el proyecto inclufa un
restaurante encristalado, del tipo turista. El 12 de abril de 1967
la ADE aprobé el cambio de ubicacién del proyecto; dos dias
__después, el puerto sometié a la ADE su acuerdo referente a la ar-
_quitectura y la ingenierfa. La agencia federal aprobé el acuer-
do el 25 de junio, Pero, una vez m4s, el progreso era lento. Un
informe subsecuente de la ADE hizo notar que, después de la
aprobacién del contrato con el arquitecto y el ingeniero (A1), “el
ingeniero no habia empezado el trabajo durante varios meses
porque su personal estaba ocupado en otro trabajo del Puerto
de Oakland”.” No fue sino hasta el otofio de 1967 cuando el ar-
quitecto/ingeniero inicié el trabajo.
En noviembre de 1967 se presentaron otras clases de difi-
cultades. Cliff Holden, ingeniero que habia llegado a ser el ad-

6 Telegrama de Orrin Fayle, de la ApE, 2 Ben Nutter, del Puerto de Oakland,
9 de'septiembre de 1966.
7 Informe del curso del proyecto de la ADE, 10 de abril de 1968.



106 ENSAYOS DE IMPLEMENTACION ENSAYOS DE IMPLEMENTACION 107

Alllegar a este punto, la Armada volvié al asunto, para agre-
gar una protesta adicional contra el proyecto de Ia terminal. El
1 de abril de 1968, el contralmirante F.E. J anney, director de la
pivisién de Instalaciones en la Costa, escribié una carta enérgi-
caala Oficina de Obras Ptiblicas de la ADE. Durante el afio ante-
rior, la Armada se habia opuesto al proyecto de la terminal de-
bido a sus efectos sobre la navegacién de los barcos. Ahora se
trataba de la seguridad de los aviones. El almirante declaré
que: “la Armada estd seriamente preocupada por los posibles
efectos adversos que la construccién de la propuesta amplia-
cién del muelle del Puerto de Oakland, asi como de su equipo,
- podrian tener sobre la seguridad de los vuelos y de la capacidad
de operacién de la Estacién Aérea Naval, situada en Alameda.
_ Particular preocupacién causaban la grida mévil instalada en el
_extremo occidental del nuevo muelle y los mastiles de los bar-
cos que puedan atracar en el muelle”.!? E! asunto quedé pen-
diente en la Administracién Federal de Aviacién, y todas las
_ partes esperaban ansiosamente que esa entidad llegara a una
_ decisién. Mientras tanto, el Puerto de Oakland habia solicitado
, otro cambio de planes. E1 7 de abril de 1968, el puerto remitié
un plan para construir un gran restaurante giratorio, con un
costo de mas de un millén de délares, y eliminar el embarcadero
del sur y los cobertizos de transito. El funcionario de obras pu-
blicas encargado de la Oficina del Area Occidental de la ADE,
respondi6 el 20 de mayo que en opinién de su oficina, la elimi-
nacién del embarcadero del sur constitufa un “cambio de gran
envergadura”, porlo que, el 31 de mayo, la Oficina del Area Occi-
dental envié una carta al Puerto de Oakland, diciendo que la
carta del 7 de abril implicaba una “revisién de primer orden”, y
- que era necesario presentar una nueva solicitud del proyecto
para que fuera aprobada por el jefe Ross Davis de la ADE. El 31
e mayo, el puerto respondié a la Oficina del Area Occidental
manifestando que sélo necesitaba 630 000 délares de los fon-
s del proyecto para construir un restaurante. Esta era la can-
idad que quedé después de eliminar una gria, debido a las ob-
Jeciones de la Armada.

Mientras la controversia giraba alrededor del disefio de la

ministrador del proyecto de la ADE en Oakland, escribié en yp
memorandum:

Hoy recibf una llamada del Sr. Champ Corsen del Comando de In.
genierfa de Instalaciones Navales, situado en San Bruno... Me
leyé algo de la correspondencia que se habifa establecido entre ¢
Puerto de Oakland y la Armada con respecto a los graves riesgos
a la navegacién ocasionados por la construccién de este proyecto,
Este es un asunto del que el puerto nunca ha hablado a la Apg. .
Cuando se construyd el dique actual, cambié el curso de las co.
rrientes en el canal de entrada al Centro de Abastecimiento Na.
val... Se dificulta la navegacién de los barcos.?

De nuevo, volveria a oirse la voz de los militares.

El 17 de enero de 1968, el puerto solicité que el proyecto de
la terminal se dividiera en dos fases: el dragado y el relleno inte:
grarian la fase 1, y la construccién del resto de la terminal cons.-
tituirfa la fase 2. El puerto solicité también un préstamo antici-
pado de 2 000 000 de délares para financiar la fase 1.° E130 de
enero, la Seccién de Oakland de la ADE recomendé a Washing-
ton que se aprobara la carta del puerto fechada el 17 de enero.
Pero el 6 de febrero, John Davidson, de la Oficina del Area Occi-
dental de la ADE, ubicada en Seattle, envié una carta a George
Karras, en Washington, objetando el memorandum de la ofici-
na de Oakland. Para el dia siguiente, la Oficina de Obras Publi-
cas de Seattle habia aceptado apoyarla carta del 17 de enerore-
mitida por el puerto, siempre que los comisionados del puerto
enviaran a la oficina de Seattle una resolucién en la cual la jun-
ta manifestara su acuerdo para construir el restaurante en fe-
cha posterior, si no se dispusiera de fondos suficientes en el
momento de iniciar las ofertas. Como respuesta, el puerto
aprobé dicha resolucién el 20 de febrero, y el 21 de febrerola
Oficina del Area Occidental dio su apoyo al préstamo anticipa- ,
do. Washington respondié favorablemente.

8 Memorando de Cliff Holden a la Oficina del Area Occidental, 22 de no-
viembre de 1967. ) ‘

9 Las secciones correspondientes a 1967 y 1968 de la cronologia de la Ter-
minal de la Marina se basan, en parte, en un memorando escrito en diciembre:
de 1968 por Frederick A. Ricci, quien en esa época era miembro del personalde
la ADE en Oakland.

_ '9Carta del almirante Janney a Frank A. Cirillo, de la Oficina de Obras Pu-
blicas, 1 de abril de 1968.
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terminal, se adelantaba en los preparativos de dragar y rellenar,
La licitacién respecto a esta parte del proyecto se anuncié el 15
de julio, pero el 19 de agosto fueron devueltas todas las ofertag
sin que se abrieran los sobres porque el puerto no habia podidg
conseguir del Cuerpo de Ingenieros Militares el permiso para
dragar. (Un desacuerdo entre el Distrito de Trdnsito Rapido de]
Area de la Bahia y el puerto fue la razén de que se demorara la
aprobacién del Cuerpo de Ingenieros; el BARTD habia protesta-
do porque el dragado de la terminal en la calle 7 estaba dema-
siado cerca de los digues que habia instalado en la bahia.)

A medida que transcurria el verano de 1968, y segufa sin re-
solverse la desavenencia entre el puerto y la Oficina de Areas
Occidentales, referente al cambio de planes propuesto, surgie-
ron otras complicaciones. El 1 de agosto, la Oficina de la Con-
tadurfa General de los Estados Unidos cuestioné las concesiones
de la ADE al Puerto de Oakland, basédndose en que la relacién de
60-40, entre concesiones y préstamos, podria ser demasiado ge-
nerosa. La GAO opindé que el puerto era capaz de allegarse fon-
dos de otras partes, pero la ADE replicé que otros factores
—como las necesidades especiales del drea— justificaban los
contratos con el puerto.!! Posteriormente, en ese mismo mes, el
Departamento de Obras Piblicas de San Francisco se quejé de
que los desechos del puerto podrian afectar los deportes acuati-
cos que se efectiian en la bahfa.”?

Ya para terminar 1968, v cuando una nueva administra-
cién se preparaba a asumir el poder en Washington, se dudé de
la ejecucién de los futuros planes relativos a la terminal. En
cuanto a las operaciones de dragado, relleno, financiamiento,
disefio y relaciones con otras instituciones gubernamentales,
los problemas técnicos de la construccién de la Terminal de la
Marina habian demostrado ser formidables. Lo que en un prin-
cipio habia parecido ser un programa relativamente directo, in-
cluia ahora a nuevos e imprevistos participantes —la Marina, la
GAO, organismos gubernamentales locales— cuyo acuerdo era
necesario si se queria que el programa continuara.

11 Informe de la reunién de la ADE con la 6ao, 1 de agosto de 1968.
12 Carta del Departamento de Obras Publicas de San Francisco al Cuerpo
de Ingenieros del Ejército de los Estados Unidos, 19 de agosto de 1968.
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Implementacion: el hangar de la World Airways

Aunque obstaculizado por numerosos problemas, el progreso
de las obras de la Terminal de la Marina era realmente conti-
nuo, en comparacién con el otro proyecto importante de obras
maw:omm. o sea, el hangar de mantenimiento de aviones. A pesar
de que el proyecto del hangar se aprobé el 29 de abril de 1966,
no se emprendié ninguna accién durante varios meses, mien-
tras el puerto negociaba un contrato de arrendamiento con el
inquilino propuesto (la World Airways) y se elaboraba y acep-
taba el plan de empleo. El convenio con el arquitecto/ingeniero
se present6 a la ADE el 6 de febrero de 1967, y se aprobé el 6 de
marzo. El 6 de mayo, el puerto subscribié un contrato con Char-
les Luckman (firma de arquitectos e ingenieros), pero hubo que
esperar hasta el 14 de agosto de 1967 para que el puerto notifica-
ra a la firma de Luckman que podia iniciar el trabajo.

Las opiniones discreparon sobre la razén de que los A/ no
comenzaran la obra lo antes posible. “No hay ninguna razén
evidente que justifique esta demora”, se decia en abril de 1968
enun informe sobre el estado de los trabajos, “m4s que el hecho
de que el puerto se tomé algtin tiempo examinando el proceso de
solicitud y recibo de un adelanto sobre el préstamo otorgado
por el proyecto para financiar los planos que se habian revisa-
do para cumplir con los requisitos de la World Airways”.!? Ben
Nutter, director ejecutivo del puerto, dio otra interpretacién de
la demora. Después de que el puerto firmé en mayo el contrato
con Luckman, la World Airways habia contratado a Luckman
para que recabara informacién técnica industrial destinada a
un programa general de construccién. Segun Nutter, el estudio
esbozaria las reglas especificas del proyecto para disefiar el
hangar, y el programa de construccién no se recibié hasta agos-
to de 1967, causando la demora. !

El2 de abril de 1968, cuando Charles Luckman y Asociados
habian concluido un plan inicial, recibieron malas noticias tan-
to del puerto como de la ADE. John R, Campbell, de la firma a7,
informé a Ben Nutter que habia ciertos costos de construccién

13 Informe del curso del proyecto de la apg, 10 de abril de 1968.
14 Carta de Nutter a Lambert O’Malley, de Obras Pablicas de la ADE, 2 de
abril de 1968.
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incrementados.!® En 1966, el costo de la construccién del han-
gar se habia calculado en 9 262 600 délares, cifra qgue habia sa].
tado a 13 425 840, por lo que ¢l costo total de la construccién
habfa aumentado en 4 163 240. El representante de Luckman
enumer? las razones que justificaban dichc aumento:

1. Incremento del costo de construccion, del 13.5%. Ha trans-
currido un lapso de discusiones con la ADE acerca de la manera
de utilizar el financiamiento. La preparacién del programa de
construccion de la World Airways ha requerido tiempo. Aumen.
to del costo: 1 250 451 délares.

2. Requisitos de proteccion contra incendios. Las compafifas
de seguros se habfan quejado de que los planes originales del
puerto para el hangar no inclufan suficiente proteccién contra
incendios. Los agentes de seguros fijaron los requisitos necesa-
rios. Aumento del costo: 866 000 délares.

3. Mejoras. Como resultado del programa de construccién y
de las decisiones subsecuentes tomadas por la World Airways,
se hicieron cambios en la configuracién de las areas de ofici.
nas, lo que motivé un ensanchamiento de las instalaciones. Au.
mento del costo: 889 762 délares.

4. Requisitos a los aviones. Se agregaron cercas al plano
subsecuente, junto con una mejor pavimentacién para aeropla-
nos pesados. Aumento del costo: 1 157 027 délares.

Inmediatamente después de recibir los nuevos calculos de
la Luckman, Nutter escribié a Lambert O’Malley (entonces di-
rector de Obras Publicas de la ADE) para informarle de los cam-
bios.'® No puede haber sido una lectura agradable parala ADE:

1966 1968
Costo de la construccién
(calculado) 9262 600 13 425 840
Costo total del proyecto
(calculado) 10 650 000 15196 520

!> Carta de John R. Campbell a Nutter, 2 de abril de 1968,
16 Carta de Nutter a O’'Malley, 2 de abril de 1968.
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Después de revelar las nuevas cifras, Nutter tuvo que hacer una
peticién: “Respetuosamente rogamos a la ADE que considere
poner a nuestra disposicién los fondos adicionales requeridos
para concluir este proyecto, como se muestra en el... calculo del
costo del proyecto después de revisado el 2 de abril de 1968”. El
27 de mayo, el puerto envié una solicitud a la ADE, de que le
concediera una ayuda adicional por la suma de 2 214 000 déla-
res, para financiar aproximadamente la mitad del exceso calcu-
lado por entonces. Despugés, el puerto explicé que financiarfa la
otra mitad del exceso estimado para el hangar, mediante una
emisién de bonos publicos en el mercado abierto.!”

En el curso de los meses siguientes, el puerto y la ADE discu-
tieron sobre consideraciones de ingenierfa, a los que se debia el
incremento de los costos. En una reunién celebrada en Oakland
el 26 de julio, los funcionarios de la ADE preguntaron por qué el
techo del hangar tenia que ser de 85 pies de altura. Se les dijo
que ésa era la altura necesaria para retirar y maniobrar la sec-
cién de cola de los nuevos aeroplanos 747.13

Para el 30 de agosto, los funcionarios regionales de la ADE
se habian puesto a favor de la demanda de ayuda adicional del
puerto, siempre que “el plan de empleo de la World Airways y
los programas de capacitacién que el plan requiera aseguren
que los residentes pobres de Qakland sean capacitados y con-
tratados”.! El 13 de septiembre, Davidson, optimista, escribié
que Charles Patterson, el representante de Oakland, “me ha
asegurado que los planes de empleo estaban resueltos satisfac-
toriamente y que ahora podemos enviar a Washington una soli-
citud de que se apruebe el financiamiento excedente”.20 El 17
de septiembre afiadié Patterson que “los esfuerzos de la World
para cumplir con los requisitos conforme al Plan de Empleo”
eran “compatibles con las expectativas de la ADE” 2!

En esta ocasién, los funcionarios de la ADE en Washing-

17 Véasela carta que envié Nutter a Valmer Cameron, director de la Oficina
del Area Occidental de la apE, el 17 de junio de 1968.

'8 Memorando de la apE respecto a la reunién del 26 de julio de 1968.

1 Memorando de Davidson a Bill Rae, de la Oficina del Area Occidental,
30 de agosto de 1968.

20 Memorando de Davidson, 13 de septiembre de 1968.

2! Carta de Charles J. Patterson a Russell Stevens, abogado del drea, 17 de
septiembre de 1968.
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ton, D.C. se mostraron mucho menos mwgmmmmﬁmm.@zm sus no.wmr
gas de campo ante el plan de empleo de la World ?H.Em.ﬂ%m. Unin-
forme de la World Airways de junio de 1968 habia indicado que,
si bien el empleo total en esta compafiia habfa aumentado en
98 empleados (de 1 004 en marzo de 1967 a1 102 en mm,cwmﬁo \am
1968), el namero total de empleados procedentes de minorias
habia disminuido, de 129 a 111.22

El informe interno sobre Oakland, completado por la Divi-
si6n de Asuntos Urbanos de la ADE en octubre de 1968, reco-
mendaba que cualquier aumento de la ayuda financiera para el
hangar debia condicionarse a la m@nowmo&.b de un plan de em-
pleo revisado y mds enérgico de la World E;va.m. Add.m estipu-
lacién para renegociar el plan, en el caso de que cambiaran las
circunstancias”, se habia incluido en el acuerdo sobre m_.nwm:
original de empleo. El informe consideraba que Hmm wﬁo%ﬁow-
ciones en el disefio y en los costos del hangar constituian dicho
cambio.) Un plan revisado tendria que incluir: a) mmmdu:wo.as
de las categorias de empleo, junto con los requisitos mxmroﬂom
para ocupar un puesto; y las promesas de la World Airways;
b) de emplear graduados del East Bay Skills Center, donde se rea-
lizaba un programa de capacitacién, y ¢) apoyar la creacion de
programas de capacitacién y la &m@oa_umaw@ de un adiestra-
miento en la practica, para puestos que requirieran menos gue
una certificacién de cumplimiento de contratos por parte de la
ADE o de la Federacién.”

El informe declaraba que “la ADE debe tratar de obtener de
la World Airways estos compromisos sin tener que pactar una
ayuda financiera adicional”,* aunque los redactores @& Emon..
me reconocieron que ello podria ser dificil. Una cantidad adi-
cional podria ser ttil para negociar. (En este caso, el regateo fue
algo complicado. El puerto, que estaba mﬂomwmmao de la cons-
truccién del hangar, habia solicitado un financiamiento mn:Qn-
nal. La ADE procuraba utilizar su control de estos moH.EOm a fin
de obligar a la World Airways a que otorgara concesiones, co-

22 Informe de Anuencia, ED-613, citado en la carta dirigida por Ross Davis
a Robert Mortensen, presidente de la Junta de Comisionados del Puerto, 26 de
febrero de 1969.

23 Informe interno de la ADE, p. 79.

24 Idem, p. 80.
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mo arrendataria y futura beneficiaria del hangar. El hecho
de intentar un control de financiamiento en beneficio de una
institucién con el fin de provocar cambios en el comportamien-
to de otra demostrarfa ser un proceso exasperantemente indi-
recto.)

Aun cuando la ADE decidié conceder la peticién de un fi-
nanciamiento excedente, y utilizarlo en las negociaciones, hubo
todo un ndmero de formas que esa decisién pudo adoptar. El
informe mostraba algunas de las alternativas entre las cuales
podria optar la ADE: /) aprobar la solicitud del excedente en una
proporcién de 60 a 40 entre las concesiones y los préstamos; 2)
de acuerdo con las quejas de la GA0, reducir la relacién de con-
cesiones al 56.3% para concesiones suplementarias otorgadas a
todos los proyectos referentes a Oakland, incluyendo el hangar;
3) rebajar al 50% la proporcién entre la concesién y el présta-
mo, respecto al proyecto del hangar. Naturalmente, la ADE tenfa
otras alternativas: 4) negar la solicitud del excedente o, incluso,
5) retirar por completo la ayuda al proyecto del hangar.

Haciendo notar la lentitud con que avanzaban tanto la cons-
truccién como la creacién de empleos, el informe interno sefia-
laba que la ADE podrfa retirar del convenio original de préstamo
y concesién cualquiera de las siguientes condiciones: descubrir

que las representaciones que aparezcan en la solicitud son in-

correctas o incompletas en cualquier respecto material; deter-
minar que el deudor no ha procedido con razonable diligencia
en el financiamiento o en la construccién del proyecto; o esta-
blecer que el alcance o la naturaleza del proyecto ha cambiado
de modo considerable, en tal forma que ha afectado perjudi-
cialmente la realizacién del proyecto que se habia previsto.?s El
informe sugeria que, tratdndose del hangar, la ADE podria justi-
ficar la completa terminacién del proyecto.

El 18 de diciembre de 1968, George Karras y Louis Phillips
(de Ia Oficina Coordinadora de Politicas de la ADE) se reunieron
con algunos miembros del personal del Puerto de Oakland para
discutir el proyecto del hangar. Durante la junta, Karras y Phi-
llips bosquejaron el interés de la ADE en el avance del proyecto,
asi como en el alcance de la meta consistente en crear ocupa-

25 Idem, p. 71.
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ciones para los desempleados inveterados y para los subem-
pleados residentes en Oakland.?s En respuesta a las cuestiones
de la ADE, el puerto y la World Airways enviaron a Karras unas
cartas en que describian las actividades relativas al empleo y 3
la capacitacién. Ambas cartas tenian fecha del 31 de diciembre,
Ben Nutter recalcé el compromiso del puerto con la comuni-
dad minoritaria de Oakland. Edward J. Daly, presidente de Ia
World Airways, envié una relacién adjunta titulada “Expansién
de trabajos para los desempleados y los subempleados: accién
afirmativa de World Airways, Inc.” Este folleto describia la fun-
cién de la World al contribuir a establecer la FIPco and Sons,
Inc., empresa cuya propiedad y administracién era de negros,
que darfa servicio y limpieza a los aeroplanos. Ademas, el escrito
manifestaba que el presidente de la World era el presidente
metropolitano en Oakland de la Alianza Nacional de Empresa-
rios, y que la World tenfa una participacién activa en el progra-
ma de trabajos. La World habia cooperado también con la Coa-
licién Urbana en la contratacién de una firma administrada
por negros, a fin de que ésta produjera pantuflas destinadas a
usarse en los vuelos comerciales fletados de la World. Final-
mente, la World habia dado su apoyo al Centro de Industriali-
zacién de Oportunidades (el programa de capacitacién dirigido
por negros, iniciado por Leon Sullivan) en sus operaciones en
Oakland. .

No obstante, los funcionarios de la ADE en Washington se
mantenian escépticos. Al finalizar 1968 estaban considerando las
tristes alternativas que se presentaban ante ellos sobre el proyecto
del hangar. Si aprobaban el financiamiento excedente, la ADE esta-
ria todavia mds comprometida con el proyecto y no habria ningu-
na garantia de que los costos no subieran de nuevo. Si negaban el
excedente, todo el proyecto quedaria estancado. Si cancelaban
por completo el proyecto del hangar, el dinero que se habia distri-
buido volveria al erario federal. Tal parecia que el proyecto estaba
atascado, sin ninguna salida prometedora.

26 Anotado en el archivo de la ADE correspondiente a Oakland, compilado el
15 de agosto de 1969.
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Implementacion: el programa de capacitacion

A ojos de los funcionarios de la ADE el proyecto mmw hangar sélo
podria producir trabajos para los desempleados sise mammmvm
con un eficiente programa de capacitacién para quienes ﬁc%m.-
ran trabajar en el hangar. En octubre de 1966 se habia conveni-
do en que la World Airways establecerfa y administraria un pro-
grama de capacitacién financiado por el gobierno y destinado
al personal de mantenimiento de la aerolinea. El programa se
instalarfa de acuerdo con la Seccién 241 de la Resolucién Sobre
¢l Desarrollo y Capacitacién de la Mano de Obra (MDTAO, que
aporta fondos a las dreas designadas por Ia >Umv.. .

Aungue la idea de capacitacién en los trabajos parece di-
recta, el proceso estatuido en la Seccién 241 de la MDTA es in-
creiblemente complicado. Las ocasiones que hay para demorar
o-dar por terminada una propuesta aparecen en numero-
sos puntos a lo largo de su texto. He aquf cémo funciona el pro-
ceso: En primer lugar, el grupo que propone un programa de
capacitacién debe demostrar que en un cierto tipo de indus-
tria hay necesidad de contratar empleados. El departamento
estatal pertinente en cuestién de empleo debe dirigir una Eu
vestigacién de la industria a fin de evaluar ésta necesidad. Si
ésta se comprueba, la propuesta se remite al comité asesor lo-
cal de la MDTA, el cual se integra con representantes de los gru-
pos administrativo, laboral y minoritarios. Ese comité debe
aprobar la propuesta, y el Departamento de Educacién Voca-
cional del estado debe certificar que es aceptable la institu-
cién de capacitacién que se ha sugerido. En seguida, la pro-
puesta debe dirigirse al funcionario elegido como presidente
de la subdivisién politica para su aprobacién (en este caso, el
alcalde de Oakland).

Después de la aprobacién local, la propuesta de la MDTA viajé
hacia la capital del estado, donde los departamentos de Empleo
yde Educacién Vocacional deben aprobarla. (El Departamen-
to de Empleo es una agencia delegada del Departamento del
Trabajo de los Estados Unidos; el Departamento de Educacién
Vocacional es una agencia delegada del Departamento de Sa-
lud, Educacién y Bienestar Social de los Estados Unidos. Debi-
do a que la Seccién 241 de la MDTA requiere de la aprobacién
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conjunta de la ADE y de los departamentos federales de Trabajo
y de Salud, Educacién y Bienestar Social, HEW, el proceso se
complica més.)

Desde la capital del estado, la propuesta sigue hasta las ofi-
cinas regionales federales del Trabajo y de HEW. (En este caso,
las oficinas regionales se localizan en San Francisco.) En segui-
da, la propuesta es enviada a Washington para ser aprobada
por la ADE y por los departamentos del Trabajo y de HEW.?” Los
funcionarios federales interesados en 1970 se apresuraron a se-
fialar que la ADE no ejerce control directo sobre los fondos esti-
pulados en la Seccién 241; para cualquier programa de capaci-
tacién que funcione conforme a esta seccién debe contarse con
la aprobacién de los departamentos del Trabajo y de HEW.

Por lo que se refiere a la propuesta de capacitacién hecha
por la World Airways, el Consejo Consultor de la MDTA en
Oakland aprobé el 30 de noviembre de 1966 un plan, segin el
cual se capacitaria a 510 miembros del personal de manteni-
miento de aviones. El 13 de marzo de 1967, Norman Amund-
son, presidente del Consejo, escribié a Alexander Trowbridge,
secretario de Comercio en funciones, para preguntar qué habia
pasado con la propuesta.?® Trowbridge turné la carta a Ross
Davis, de la ADE, quien contesté a Amundson para comentarle
que: “Estamos enterados de que dicha propuesta sigue su cur-
so... Este proyecto se encuentra aun en California, cuando lle-
gue a Washington se... le dara una pronta atencién por parte
del Comité Revisor Interagencias”.?

Una copia de la carta de Davis fue remitida a Albert Tie-
burg, del Departamento de Empleo de California, quien explicé
después a Davis que la propuesta se habia enviado cuatro me-
ses antes al Departamento de Educacién del estado. El funcio-
nario del departamento estatal de Empleo dijo que esperaba
“que lalabor necesaria que implican estas propuestas concluira
en un futuro muy cercano, de modo que puedan ser enviadas
para su financiamiento”.?* En mayo de 1967, un artfculo del

27 Estamos en deuda con Hugh Taylor, de la ADE, por habernos ayudado a
entender este dificil procedimiento. :

28 Carta de Norman Amundson a Alexander Trowbridge, 13 de marzo de 1967.

29 Carta de Ross Davis a Norman Amundson, 28 de marzo de 1967.

30 Carta de Albert Tieburg a Ross Davis, 21 de abril de 1967.
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Oakland Tribune publicé como noticia sobresaliente las impu-
taciones de Amundson en el sentido de que “la rutina burocréti-
ca y los celos entre agencias estan demorando la capacitacidn,
criticamente necesaria, en los trabajos que pueden desempefiar
los desempleados del condado de Alameda”.3!

Cuando, por fin, llegé a Washington la propuesta sobre la
capacitacion, resulté imposible que la ADE y los departamentos
del Trabajo y de HEW llegaran a un acuerdo conjunto para apo-
yarla. La ADE estaba preocupada por el gasto que implicaba
cada individuo capacitado; el HEW consideré que seria una ex-
cesiva oportunidad financiera para la World Airways. Posterior-
mente, la Resolucién Sobre el Desarrollo y la Capacitacién de la
Mano de Obra fue enmendada para dar preferencia reglamen-
taria a los centros de capacitacién establecidos, en la compe-
tencia por allegarse fondos federales de la MDTA. Como el Cen-
tro de Capacitacién de la Bahia del Este estaba en la lista de
centros de capacitacion establecidos, hecha por el HEW, éste
tendria un argumento poderoso contra la creacién de un centro
de capacitacién separado para la World. En los términos del
HEW, el éxito significaba capacitacién y hallar trabajos para la
gente pobre, asf como la transmisién de ese proceso a través de
los centros de capacitacién. Una institucién rival de capacita-
cién haria que necesariamente disminuyera el nimero de posi-
bles empleos.

Aunque las interpretaciones de los funcionarios federales
varfan un poco sobre la manera en que fue anulada la propues-
ta de capacitacién, para 1968 era evidente que las tres depen-
dencias federales no estarfan de acuerdo en aprobar el proyec-
to. Finalmente, la World Airways retiré su propuesta. Una parte
clave del Proyecto de Oakland de la ADE se habia desmantelado.
A semejanza de la construccién de proyectos de obras publicas,
la creacién de un programa de capacitacién requeria una sarta
de autorizaciones de actores que alentaban diferentes perspec-
tivas. Si bien la ADE querfa instalar por separado una escuela de
capacitacién para mecénicos de aviacién, el HEW definié el éxi-
to en funcién de aumentar los centros de capacitacién estable-

31 Un “experto critica acerbamente la demora en el programa referente al
trabajo”, Oakland Tribune, 14 de mayo de 1967, p. 5.
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cidos. Ante estos diferentes objetivos organizacionales, la con.
solidacién de un acuerdo —necesaria para la promocién del
programa— se volvié una labor dificil.

Administracion de la ADE, 1967-1968:
de demoras de emergencia a suspensiones de rutina

Mientras los proyectos de la ADE en Oakland estaban entrando
en dificultades locales, técnicas v financieras, se hizo evidente
que la propia agencia federal mostraba menos interés en
Oakland. “La salida de Foley en el otofio de 1966”7, manifiesta e]
informe interno de la agencia, “seguida muy poco después por
varias personas clave del personal, que habian contribuido a
que el programa funcionara en su primer afio, marcé un cam-
bio dramético en el énfasis que se habia puesto en el programa
de Oakland... Cuando el programa de Oakland llegé a los cana-
les normales de la agencia en Washington, disminuyeron su
prioridad vy su importancia nica”.*?

Después de 1966, el de Oakland dej6 de ser el proyecto favo-
rito de la A_E. Se dieron varias razones al respecto: resenti-
miento contra la misidn especial por parte de miembros mas
importantes del personal, a los que se habia pasado por alto;
desaprobacién del proyecto por el secretario de Comercio y la
Casa Blanca; identificacién excesiva del proyecto con la perso-
na de Eugene Foley, cuyo sucesor, Ross Davis, considera que es
un error esperar que la dependencia federal sea una constante
iniciadora de accién: “Por supuesto, desde Washington parecia
que nada se habia movido en Oakland durante gran parte
de 1967y 1968. Y vo estaba preocupado. Pero hay la tradicién de
que son los funcionarios locales quienes supuestamente deben
mover las cosas, no los federales” 3}

Cuando Amory Bradford sali6 de Oakland en noviembre de
1966, Doug Costle se hizo cargo de la oficina local de la ADE, como
interino. Costle dedicé gran parte de su tiempo a la formacién
de una misién especial, interagencias, de la Junta Ejecutiva Fe-
deral (Federal Executive Board, FEB), la cual examinaria el sis-

32 Informe interno de la ADE, pp. 51-52.
33 Entrevista con Ross Davis, 17 de julio de 1970.
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tema federal de distribucidén en la ADE. En la ADE habia nacido
la idea de formar una misién especial de la FEB. En el curso de
1966, esa agencia habia animado a otros departamentos fede-
rales a participar en el estudic y a contribuir a su financiamien-
to, v esos departamentos habfan procedido asi.

Costle dejé la ADE en enero de 1967, y el funcionamiento
permanente de la oficina en Oakland corrié a cargo de Charles
Patterson, un negro ex funcionario del Cuerpo de Paz. El infor-
me interno de la ADE establece un contraste entre el concepto
que sustentaba Amory Bradford con respecto a su funcién en
Oakland —"negociacién, discusidn y didlogo con todos los sec-
tores de la comunidad”— v la decisién de Patterson de “no perder
el tiempo negociando con militantes negros y con residentes
de otras areas calificadas como objetivos, por su conviccién de
que no habia quedado nada que la ADE pudiera prometer o entre-
gar” ** El informe hace notar que Patterson dedicé mucho de su
tiempo a la presidencia de la misién especial de la FEB (quien
expidié un informe publicado en agosto de 1968), y registra su
opinién acerca de que “la publicidad que se dio al programa de la
ADE hizo que se exageraran las expectativas de los residentes del
ghetto de Oakland, mucho mds que la capacidad de la ADE para
cumplir”.3® Con promesas prefabricadas y con el aumento de las
dificultades de implementacion, Patterson consideré que el ejer-
cicio de su cargo se dificultaba cada vez maés.

En Washington, Ross Davis reaccioné a las dificultades de
Patterson haciendo algunos cambios administrativos: “Patter-
son tenia la ventaja de ser negro. Pensé que eso lo ayudaria,
pero Patterson no bastaba. Asi que en la primera mitad de 1967
designé a un grupo ad hoc en Washington para que se mantu-
viera en contacto con Patterson. Realmente, tenia yo una gran
confianza en Patterson, pero un afio después se hizo evidente
que las cosas no estaban progresando”.?® Una sucesién de hom-
bres del personal de la ADE —Michael Coleman, Blair Butter-
worth y Fred Ricci— fue enviada a Oakland para respaldar a
Patterson en la oficina. Y Davis pidié a Jonathan Lindley, sub-
secretario delegado en coordinacién de politicas, que hiciera

34 Informe interno de la ADE, p. 56.
35 Idem.
36 Entrevista con Ross Davis.
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una evaluacién de todo el proyecto Oakland (lo cual dio por re-
sultado el informe interno).

Lo que finalmente produjo una sensacién de urgencia en
Washington con respecto al proyecto Oakland fue la solicitud del
puerto, a mediados de 1968, de obtener un financiamiento exce-
dente para el hangar de los aviones. “Lo que”, dice Ross Davis,
“hizo que nuestra atencién volviera forzosamente a Oakland”.

Washington, D.C. y Oakland no fueron los tinicos lugares
en donde ocurrieron dificultades administrativas durante 1967
y 1968; tal vez la funcién de la Oficina de Areas Occidentales
ubicada en Seattle constituyé la mas grande de las interrogan-
tes. Los programas de asistencia técnica se manejaban directa-
mente entre Washington y Oakland, pero la oficina de Seattle
estaba investida de una “autoridad limitada sobre programas”
correspondientes a proyectos de obras ptiblicas y de préstamos
mercantiles totalmente gastados3? Pese a que la oficina del
area no estaba facultada para aprobar o negar solicitudes de fi-
nanciamiento, supuestamente lo estaba para facilitar la “admi-
nistracién del proyecto”.

FEn una serie de memorandos dirigidos a Washington, D.C,,
la oficina de Seattle traté de hallar una definicién de su fun-
cién. Porejemplo, el 15 de diciembre de 1966, John Davidson, de
la oficina del area, escribié: “Este memorando tiene el propé-
sito de: 1) suministrar datos a los expedientes de proyectos
que se encuentran en la WAO y en Washington, D.C.; 2) indicar,
para conocimiento de la Oficina de Areas, quiénes son las per-
sonas que estan manejando el proyecto; 3) solicitar una coordi-
nacién mas directa entre las oficinas centrales y la Oficina del
Area Occidental, respecto a asignaciones de trabajo a los con-
sultores”.3 La queja de Davidson se referia a que “la WAO no ha-
bia sido informada acerca de la asignacién de un consultor al
proyecto”. La oficina de Washington habia contratado ala Wal-
ter Butler Company para que hiciera un estudio ulterior del
proyecto de la terminal, y Davidson consideré que la oficina de
Seattle debia haber tomado parte en la decision.

La reaccién de Washington no mostré simpatia hacia el

37 Informe interno de la ADE, p. 52.
38 Memorando de Davidson a la ADE en Washington, 15 de diciembre de
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funcionario regional. Henry Brooks, ingeniero en jefe de Obras
pablicas, envié un memorando a George Karras:

No encontramos datos ni comentario alguno de la Oficina del
Area Occidental que pueda ser ttil en la evaluacién del propuesto
proyecto revisado. Es dificil entender por qué el Sr. Davidson no
sabia que Walter Butler estaba actuando como consultor en este
proyecto... El Sr. Davidson ha planteado esta cuestién varias ve-
ces, v en cada ocasion se le ha explicado que cuando se ha empleado
previamente a un consultor para que colabore en un proyecto, he-
mos considerado que esa medida ha sido prudente para continuar
la relacién, con el fin de evitar confusiones y de mantener cierta
congruencia con respecto a los proyectos.?

En un memorando posterior dirigido a Karras, Brooks fue atn
mas cortante: “Lamento quitarle el tiempo y perder el mio por
esta queja trivial de Davidson, pero estimo que de algtin modo
¢l debe entender las operaciones que realizamos aqui”.*

Una preocupacién continua de la oficina del 4rea consistia
en la naturaleza de la “relacién especial” entre Washington y Oak-
land. En febrero de 1968, Davidson comunicé a Karras que habia
hablado con Patterson y que ambos habian convenido en que:

1) La oficina de Oakland enviaria a la wao, por conducto del
Sr. Holden, Gerente de Proyectos, todo el material relativo a la ad-
ministracién de construcciones.

2) En cualquier ocasién en que el Sr. Patterson tenga un inte-
rés especial acerca de un proyecto, particularmente por lo que se
refiere a politicas ¢ a la necesidad de tomar una decision répida,
expondré sus peticiones directamente a la Oficina de Areas.*!

Hasta ahora, ha quedado sin aclararse la funcién de la Oficina
del Area Occidental.

En diciembre de 1968, Charles Patterson renuncié a su tra-
bajo en la ADE para ocupar el puesto de vicepresidente de la
World Airways. Fue sustituido por Hugh Taylor, experto en
cuestiones de empleo, que habia trabajado en el Centro de Ca-

39 Memorando de Brooks a Karras, 22 de diciembre de 1966.
40 Memorando de Brooks a Karras, 27 de diciembre de 1966.
41 Memorando de Davidson a Karras, 6 de febrero de 1968.
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pacitacién de la Bahia del Este, y como director de la Comisidp
Encareada de la Mano de Obra, a las érdenes del alcalde Reading
La womwo&w en que ahora se encontraba Taylor no era envidia.
ble: la actitud de Washington hacia el Programa de Oakland erg
muy vaga; la implementacién de los proyectos avanzaba cop
lentitud, si acaso; v la Oficina del Area Occidental en Seattle
exigfa mayor autoridad sobre QOakland. Asi pues, dentro de la
propia ADE, las unidades de la organizacién sustentaban pers.
pectivas diferentes con respecto a los proyectos iniciados en

Qakland.

La ADE recibe, pero no acepta.
El estudio de la estructura del poder

Una causa de constante desilusion para la ADE fue su intento de
descubrir, en Oakland, un aparato de toma de decisiones que
pudiera pesar en favor de los proyectos federales. En el verano
de 1968, Floyd Hunter presenté a la agencia federal su estudio
sobre la esiructura del poder en Oakland. Pero el estudio de
Hunter —que inclufa una defensa de su metodologia de la es-
tructura del poder y una clasificacién de los tomadores de deci-
siones mas eficientes de Oakland— no aporté a la ADE los me-
dios para reunir una fuerza local de aliados. Y los funcionarios
federales se alarmaron por la punzante critica del estudio con-
tra los funcionarios locales. Cuando la ADE pidié a Hunter que
enmendara el estudio, el autor se negé. La agencia entonces
atacé, amenazando con una accién judicial por incumplimien-
to de contrato, a menos que se hicieran las enmiendas.

Acontecimientos politicos en Oakland

Cuando salié de Oakland en el otofio de 1966, Amory Bradford
escribié un memorando a Ross Davis en que, entre otras cosas,
describia las impresiones de Bradford acerca delliderato delal-

calde John Reading:

E] nuevo alcalde, John Reading... acepté inmediatamente como
su meta m4s importante la premisa principal de nuestro progra-

[
b
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ma, o sea, la necesidad de resolver los problemas suscitados por el
desempleo mediante la creacién de trabajos. El anuncio de nues-
tros proyectos financiados, hecho a finales de abril, le dio una
buena plataforma sélida, desde la cual pudieran arrancar sus pro-
pios esfuerzos por movilizar a la comunidad empresarial; todo
esto lo ha aprovechado a las mil maravillas Reading, y nosotros
hemos trabajado con él de manera intima y efectiva. Sus activida-
des han convencido a los residentes del ghetto de que estd tratan-
doy atendiendo a la resolucion de sus problemas. En esto ha con-
sistido toda la diferencia.®

En enero de 1967, cuando el alcalde Reading designé su Comi-
sién Sobre la Mano de Obra, la ADE le otorg6 asistencia técnica
por la suma de 35 000 délares al ano durante dos afios para
nombrar el personal de la Comisién. La ADE consideré al alcal-
de un elemento de primera clase.

Pero durante 1967 y 1968 la vida se hizo excesivamente di-
ficil para el alcalde Reading. La OCDE (agencia de actividades de
la comunidad) decidié independizarse de la ciudad en 1967: su
nuevo director, el militante Percy Moore, defendia un tipo de
organizacién comunitaria agresiva que era hostil al Ayunta-
miento. El programa modelo para ciudades, introducido en
Oakland en 1968, parecia ofrecer atin mas recursos potenciales
a los grupos de la comunidad negra que se oponian al alcalde.
También en 1968, el alcalde denuncié un boicot organizado por
comerciantes negros del centro de la ciudad debido a una dispu-
ta con la policia.

La politica en Oakland se hacia mas estridente, méas polari-
zada, mas hostil. El alcalde, que habia esperado trabajar con
los lideres del ghetto en una atmdsfera de persuasién racional,
estaba profundamente consternado No podia entender la politi-
ca de enfrentamiento con la cual los lideres negros, buscando un
oponente contra el cual se organizarian, atacaban repetidamen-
te al alcalde, como jefe de un gobierno citadino reaccionario. En
realidad, Reading contaba con pocos recursos para satisfacer
las demandas o castigar a los enemigos. Pero sus dificultades
no sélo fueron con la comunidad negra. El gobierno fede-
ral, al cual recurrié el alcalde para lograr una ampliacién de la

42 Memorando de Bradford a Davis, 21 de octubre de 1966.
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ayuda destinada a la mano de obra, rechazé repetidamente sus
demandas. En el otofio de 1968, el alcalde Reading se retird
de la jefatura activa y consider6 seriamente no buscar su ree-
leccién en 1969. La ADE perdia asf a su supuesto elemento de
primera clase en la alcaldfa.

Progreso decepcionante

En octubre de 1968 la ADE hizo inventario de su grupo inicial de
proyectos de obras publicas (véase el cuadro 11L.1). Los resulta-
dos fueron muy distintos de lo que se habia esperado dos afios
antes. Los dos proyectos principales, la Terminal de la Marinay
el hangar para aviones no sélo no habian producido empleos,
sino que atn no se iniciaba su construccién. Y el parque indus-
trial s¢lo habia producido unos diez nuevos empleos para resi-
dentes de Oakland.

Se estaba logrando cierto progreso. Los hangares pequefios
se concluirian el 3 de diciembre de 1968, yla terminal de carga
aérea estaria en construccién pocos meses después. Pero, en
general, el programa de la ADE era decepcionante, con excep-
cién de un proyecto de obras publicas (el Centro de Salud del
Oeste de Oakland) que se describird en el capitulo Iv.

Al acercarse a su fin 1968, el programa de la ADE en Oak-
land estaba en su punto mas bajo. Los préstamos mercantiles
no habfan creado muchos empleos, y ni siquiera se iniciaba la
construccién de los proyectos de obras publicas. Causaba de-
moras la dificultad de obtener permisos para cosas que no se
habian previsto en un principio. Y el acuerdo general sobre po-
liticas se disolvié en discrepancias especificas sobre las etapas
necesarias para su implementacién.

La decisién mas importante que ahora debia tomarse con-
cernia al sobrecosto del hangar. El proyecto representaba la
parte mas costosa del programa Oakland, v se habia esperado
que fuera la parte central de todo el experimento. La decision
de la ADE no tardarfa mucho en llegar.

[
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La ADE dice “no” {enero-febrero de 1969)

purante los tltimos meses de Ross Davis como jefe de la agen-
cia, a principios de 1969, empez6 a endurecerse la actitud de la
ADE. E127 de enero Davis escribié a los comisionados del puer-
to reiterando que la misién principal de la ADE consistia en crear
oportunidades de trabajo para desempleados y subemplea-
dos.*? Hasta ahora, dijo Davis, ni el puerto ni la World Airways
se habian empefiado lo suficiente en la misién. Y manifesté:
“Antes de que la ADE pueda comprometer recursos adicionales
para el desarrollo en sociedad con el puerto de QOakland, debe-
mos contar con garantfas adecuadas y detalladas de que uste-
des tienen la intencién y la capacidad de llevar a cabo los objeti-
vos de nuestra inversién en Oakland” . #

Segiin Davis, esas garantias podrian ser proporcionadas
por medio de un efectivo plan de empleo para el puerto, y de un
plan revisado para la World Airways. El personal de la ADE co-
laboraria con el puerto y con la World para idear planes acep-
tables. El 31 de enero, el subsecretario Davis envié a los comi-
sionados del puerto una serie de guias que la ADE deseaba
incorporar a los nuevos planes. El puerto se comprometia con
un programa de capacitacién sobre la practica para minorias, y
prometia contratar a un “profesional para funcionario de tiem-
po completo en el plan de Iguales Oportunidades de Empleo”,
que trabajara con los residentes del puerto y fomentar a la con-
tratacién de los desempleados de las minorias. La World Airways
presentaria nuevos proyectos de empleo y, asimismo, promete-
ria contratar a un funcionario para el plan de iguales oportuni-
dades de empleo.*

Robert E. Mortensen, presidente de la Junta de Comisiona-
dos del puerto, reaccioné airadamente a la decisién de Davis de
que los nuevos planes de empleo tuvieran que ser aprobados
antes que la ampliacién del crédito. El 7 de febrero escribié
Mortensen a Davis para decirle que: “El proyecto ha sido demo-

M Mwﬁm de Ross Davis a los Comisionados del Puerto, 27 de enero de 1969.
em.
45 Guias de la ADE, 31 de enero de 1969. Se incluyen en la carta de Davis a
MQMW.MW. Tripp, presidente de la Junta de Comisionados del Puerto, 31 de enero
e .




CUADRO I1L.1. La implementacion marcha lentamente: situacion de los proyectos de obras priblicas
de la ADE hasta octubre de 1968

Cantidad:
Fecha de Cantidad inferior/ Empleos Empleos
Titulo del proyecto aprobacién (ddlares) superior Situacion  proyectados a la fecha
Puerto de Oakland: 4/29/66 10 125 000 En espera 175 mas 0
Calle 7a. Terminal de nuevas empleos
de la Marina proyecciones indirectos
de disefio
e impacto
Puerto de Oakland: 4/29/66 2 100 000 Inferior  Concluido 420 Aproximada-
Bloque B parque 490000  octubre, 1968 mente 10
industrial nuevos
empleos
confirmados
en Oakland*
Puerto de Oakland: 4/29/66 10 650 000 Superior  Planes, finan- 1200 0
Hangar de man- 4428 000 ciamiento en
tenimiento negociacion
de aviones
Puerto de Oakland: 6/15/66 76 000 En 12 \]
20 hangares para construccién
aviones pequerios
Puer@ de Oakland: 2/1/66 184 000 Planesy 12 0
Terminal de Carga Aérea especifica-
ciones en
revisién
Ciud?d de Qakland: 4/29/66 414 000 Concluido, Indirectos —
Camino de acceso noviembre,
de cuatro carriles 1966
Puerto de Oakland: 211167 223 000 Disefio — —
Torre auxiliar terminado:
en el aeropuerto se construira
cuando
comience
el hangar
principal
F UEI\iTE: Resnikoff, EDA in Oaklanc?: An Evaluation. Las cifras corresponden al informe emitido por la ADE en 1968,
Una empresa ubicada en el 4rea en octubre de 1968 habia estado instalada antes en barrios mas pequeiios de Oakland.
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rado excesivamente, y a la fecha no hemos avanzado mds allg
de la etapa preliminar de disefio. Hemos tratado que avance ¢
dinamismo de este proyecto hacia su realizacién. Empero, te.
nemos la impresién de que tal vez la ADE no comparte nuestrg
sentido de urgencia para hacer que el proyecto se implemente,
Considero que nuestra impresion se comprueba por el retrasg
de la ADE en dar curso a nuestra solicitud de ayuda adicional” #
Davis contest6é a Mortensen el 11 de febrero diciéndole que I
carta del comisionado del puerto no respondia en modo algung
a la posicién de la ADE. El subsecretario le manifesté que espe.
raba reunirse con los funcionarios del puerto, con la esperanza
de que se llegaria a un entendimiento.*’

El 14 de febrero tuvo lugar una reunién entre funcionariog
de la ADE, del Puerto de Oakland, de la World Airways, el alcalde
Reading y los congresistas por Oakland, Cohelan y Miller. Se-
giin Davis, “el puerto manifesté que ellos esperarian a los repu-
blicanos y tratarfan con ellos. Yo les dije a ustedes que no s¢
lo que haran los republicanos, y tal vez les resulte mejor a uste-
des tratar conmigo”.*8 Con un nuevo jefe de la ADE, que pronto
serfa nombrado, el puerto pensé que la agencia podria adoptar
una actitud menos rigida. Ninguna de las partes mostré estar
dispuesta a cambiar de actitud. Al dfa siguiente, Ross Davis en-
vi6 a los comisionados del puerto una lista de los requisitos mi-
nimos que debfa satisfacer un plan de empleo. Tendria que
aportar un funcionario dedicado al problema del empleo; llevar
a cabo una contratacién intensiva entre las minorias, y efectuar
cambios en los requerimientos de ingreso a los servicios muni-
cipales, con el fin de facilitar la contratacién de personas perte-
necientes a grupos minoritarios.*

Mientras tanto, seguia elevandose el costo calculado del han-
gar. E1 18 de febrero, Mortensen notificé a Davis que las nuevas
alzas fijaban el costo final en 16 234 000 délares, es decir, un
aumento de mas de un millén de délares desde el comienzo de
1968. Una ayuda adicional de la ADE seria necesaria, dijo Mor-

46 Carta de Mortensen a Davis, 7 de febrero de 1969.

47 Carta de Davis a Mortensen, 11 de febrero de 1969.

48 Entrevista con Davis.

49 Carta de Davis a la Junta de Comisionados del Puerto, 15 de febrero de
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rensen.® Al dia siguiente, Mortensen envié a Davis la “Exposi-
cién Tentativa de la Politica de Empleo”, emitida por el puerto,
|a cual prometia que éste “auxiliarfa a la ciudad para establecer
un Programa de Iguales Oportunidades de Empleo, y para ins-
tituir un puesto de funcionario encargado de dicho programa
en la ciudad, incluyendo al Puerto de Oakland”.5! (La ADE habia
vm&mo al puerto que creara ese puesto para su propio servicio.)
Jgualmente, el plan prometia que el puerto trabajaria con gru-
pos de la comunidad con objeto de reclutar y contratar mas mi-
norias.

La World Airways fue algo menos cordial en su respuesta a
la demanda de la ADE. El apoderado de Ia World, Jerome C. Byr-
ne, comunicé a Davis que el convenio sobre el plan de empleo
tendria que ser remplazado. Al efecto, explicé Byrne:

El Convenio establece una estipulacién sobre arbitraje. Mi investi-
gacién indica que no se permite a las dependencias del gobierno de
los Estados Unidos arbitrar las disputas sin una autorizacion re-
glamentaria especifica. Me agradaria enviar a usted, si asi lo de-
sea, mi trabajo de investigacién en este campo. De cualguier mo-
do, supongo que estaré usted de acuerdo en que la ADE y la World
Airways no deben pactar ningtin convenio que no esté conforme a
la ley federal 2

Debido a estas dudas legales (que los abogados de la ADE han
negado) y a que el programa de capacitacién MDTA de la World
nunca se materializ6, Byrne sugirié que se adoptaran un plany
un convenio “enmendados” sobre el empleo. El abogado anexé
asu carta el borrador de un nuevo plan de empleo que era algo
vago en sus promesas y proyecciones para contratar minorfas
desempleadas:

Hasta el punto en que los graduados del Centro de Capacitacién
de la Bahia del Este y de otros programas de adiestramiento de
esa naturaleza satisfagan las condiciones impuestas por la World

50 Carta de Mortensen a Davis, 18 de febrero de 1969.

5! “Exposicién Tentativa de la Politica de Empleo: Puerto de Oakland”, fe-
wmwﬂoo de 1969. Se incluye en una carta de Mortensen a Davis el 19 de febrero de

52 Carta de Byrne a Davis, 20 de febrero de 1969.
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para obtener empleos, y hasta el punto en que la World tenga va.
cantes para empleados que ingresen al ejercicio de trabajos nive.
lados, la World dard prioridad a la contratacién de esos gradua.
dos... La World y la ADE reconocen la extrema complejidad que
entrafia la prediccidn de la expansién de los negocios; igualmente
reconocen la naturaleza especulativa de los programas de capaci.
tacién que aplican organizaciones como el Centro de Capacita-
cién de la Bahia del Este por lo que respecta a su habilidad parg
adiestrar a desempleados y subempleados a fin de que ingresen 3]
desemperio de trabajos nivelados en la industria aerondutica. Sip
dejar de reconocer estos problemas, la World hard sus mayores
esfuerzos para conseguir un personal calificado de las fuentes
hasta ahora mencionadas, pero no podra hacer ninguna promesa
en el sentido de que contratard a un niimero determinado de per-
sonas que provengan de dichas fuentes.

Se hizo evidente que la ADE v la World se distanciaban atin més.

El 26 de febrero de 1969, Ross Davis anuncié su decisién,
largamente esperada: la solicitud de una ampliacién del pre-
supuesto no serfa aprobada. En una carta dirigida a Robert
Mortensen, miembro de la Comisidon del Puerto, declaré Davis:

Como la ADE lo ha recalcado en repetidas ocasiones, st organizacion
no participa en el negocio de la construccion de hangares para aero-
planos, ni de otras instalaciones destinadas a wa.ﬁzoima&mm del
puerto o a empresas mercantiles; en particular, de empresas gue
cuentan con recursos financieros para edificar esas instalaciones
sin tener que recurrir a la ayuda del gobierno. La ADE s{ se dedicaa
crear emplecs para los desempleados, los subempleados y los po-
bres, lo que en Oakland, California, significa trabajos mmm.:mm%m
principalmente a los negros y a los mexicano-estadunidenses.>

Davis criticéd la actuacién de la World Airways y del puerto res-
pecto al asunto de los trabajos. Segtin un informe del servicio
civil de Oakland, en 1968, dentro del puerto de Oakland, por
ejemplo, no habia negros ni mexicano-estadunidenses &Cm de-
sempefaran trabajos profesionales. El subsecretario opiné que
los intentos del puerto y de la World por ajustar los planes de

3 Plan de empleo revisado de la World Airways, 20 de febrero de 1969.

5
54 Carta de Davis a Mortensen, 26 de febrero de 1969. Enfasis en el original.
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empleo eran insatisfactorios. El puerto no habia enviade a un
funcionario de su propio equipo para buscar oportunidades
jguales y no se habfa empefiado en buscar cambios en los requi-
<itos de ingreso al servicio civil, ni exenciones de estos requisi-
tos. Ademas, el plan mismo era “tentativo”; jamas habfa sido
aprobado por los comisionados del puerto. En opinién de Da-
vis, el nuevo plan elaborado por la World resultaba “menos sa-
tisfactorio que el Convenio Sobre el Plan de Empleo de diciem-
bre de 1966”. Las enmiendas propuestas, no “enumeraban las
acciones especificas que la World planeaba emprender para
contratar a negros y mexicano-estadunidenses desempleados
delargo tiempo atrds, o a otros grupos minoritarios de la comu-
nidad de Oakland”.5s
El mismo dfa, Davis escribié al presidente de la World Air-

ways, Edward J. Daly, para comunicarle la decisién. El subse-
cretario afirmé que: “No obstante los extraordinarios esfuerzos
hechos por la ADE para ayudar tanto al puerto como a la World
Airways a que siguieran adelante con los Planes de Empleo sen-
sibles a las necesidades de los residentes desempleados y sub-
empleados de Oakland, ni el puerto nila World cumplieron con
las garantias minimas que perseguia la ADE” 56
Durante el mes siguiente —el tltimo que Davis estuvo
como jefe de la ADE— se logré cierto avance al establecer un
programa de empleo en el puerto. El 24 de marzo los comisio-
nados del puerto quitaron la palabra “tentativa” de su politica de
empleo. Ademas, convinieron en dar al gobierno de la ciudad
de Oakland 5 000 délares como anticipo de los 19 000 que serfa
el sueldo anual de un consultor en asuntos de mano de obra, re-
cién contratado, quien tendria que “manejar programas de em-
pleo para minorias o para quienes estaban en condiciones des-
ventajosas, en la ciudad y en el puerto”.5” No obstante, el
~ programa de la ADE se encontraba basicamente en un atolladero,
‘mientras el gobierno de Nixon se preparaba a designar al nuevo
jefe de 1a agencia. Robert A. Podesta, banquero dedicado a in-
_ versiones, procedente de Chicago, fue nombrado para sustituir

mm Idem, p. 6.
6 Carta de Davis a Daly, 26 de febrero de 1969.

57 “El Puerto se Lanza a la Politica de Contratacion”, Oakland Tribune,
25 de marzo de 1969, p. 15.
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2 Ross Davis como subsecretario de la ADE. Los representantes
de la ADE en Oakland esperaban ansiosamente el momento de
conocer la actitud que adoptaria la nueva administracién.

UN CAMBIO DE ADMINISTRACION, 1969-1970

Poco después de ocupar la subsecretarfa, Podesta encargé a sy
ayudante principal, Richard L. Sinnott, la direccién del Progra-
ma de Oakland. Sinnott recuerda que: “en ese tiempo, tenfamos
compromisos por 30 millones de délaresy 7 millones de gastos.
Congelamos los proyectos de Oakland y tratamos a cada uno
como una nueva solicitud: el hangar, la terminal de la calle 7, el
hotel. En cuanto al alcance de estos tres proyectos nos dio una
base legal para proceder de esa manera” .5 Podesta, Sinnotty
su personal decidieron llevar a cabo un examen cuidadoso de la
totalidad del compromiso en Oakland. En varias ocasiones “hi-
cieron visitas a Oakland que incluyeron al alcalde, loslideres dela
comunidad, la gente negra y el puerto”.® Los funcionarios de
la ADE transmitieron a todos ellos el mensaje de que la agencia
continuaria insistiendo en la creacién de trabajos para los
desempleados, como condicién necesaria para obtener fondos.
Durante la mayor parte de 1969, los proyectos relativos ala
terminal y al hangar se mantuvieron en estado latente, mien-
tras la ADE estudiaba los problemas de estos proyectos y sus po-
sibles resoluciones. (Asimismo, seguia habiendo en la agencia
personas que defendfan la opcién de suspender los proyectos
por completo.) Habia que tomar decisiones sobre las siguientes
medidas: ¢deberia aprobar la ADE el plan del puerto, referente
a la construccién de un restaurante giratorio en la terminal?
¢Deberia la ADE convenir en un aumento del financiamiento
destinado al hangar, a cambio de un convenio de empleo obli-
gatorio con la World Airways? O bien, ¢deberfa la ADE rechazar
la ampliacién del presupuesto, en cualquier caso? (Qué plazos
deberfan fijarse para acatar las condiciones de la ADE?

38 Entrevista con Richard L. Sinnott, 5 de agosto de 1970.
59 Idem.

-
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Implemeniacicn: la Terminal de la Marina

En septiembre de 1969, el puerto de Oakland aprobé una nueva
mo::.ow de accién afirmativa que comprometia al puerto a con-
tratar a un funcionario para que se encargara de la seccién de
mmcm_mmm en el empleo v que buscara candidatos, entre desem-
pleadosy subempleados, para ocupar puestos en el puerto, pro-
pusiera programas de capacitacién, ayudara al puerto en la
“husca de normas realistas de empleo” y dirigiera programas
de asesoramiento.®® A principios de 1970, Joseph Barnett, espe-
cialista negro en empleos, fue designado para ocupar el nuevo
puesto. Mientras la ADE consideraba el plan relativo al restau-
rante giratorio del puerto, se habia logrado cierto avance, en
1969, en otras partes del proyecto de la terminal. En abril, la
Marina retiré sus objeciones a la construccién propuesta, cuan-
do el puerto convino en eliminar una graa perjudicial.®!

En junio se otorgé a la Umpqua Company de Oregon un
contrato para rellenar y dragar la parte correspondiente al pro-
yecto de la terminal. (El proceso de otorgamiento del contrato
no careci6 de problemas. En dos ocasiones anteriores los abo-
gados del puerto habian hecho ofertas de licitacién. En el pri-
mer caso, surgié un problema a propésito de una enmienda de
poca importancia que se habia hecho al documento de licita-
cién. En el segundo, la baja oferta presentada por Umpqua se
habfa rechazado cuando se descubrié que la declaracién de que
no habia ninguna confabulacién no estaba fechada correcta-
mente. Después de un prolongado tramite legal, se aprobé fi-
nalmente la oferta de la Umpqua.) El relleno y el dragado co-
menzaron a mediados de julio, mas de tres afios después del
anuncio del proyecto.

A medida que transcurria el afio, los nuevos jefes de la ADE
empezaron a tener serias dudas de si se habia obrado con buen
juicio al aprobar la ya vieja solicitud del puerto, de construir un
restaurante giratorio. Segin observaron, podria ser un proyec-
to fantasioso que haria aparecer a la ADE como extravagante.

60 Declaracion del Puerto de Oakland iti
tiembre de 1969. nd sobre la politica de empleo, 8 de sep-
de _Mw%mwmm la carta del almirante Janney A. Frank Cirillo de la ADE, 7 de abril
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Los trabajos que se habfan producido serfan mal pagados. Por
dltimo, el concesionario propuesto tenia mediocres anteceden-
tes en cuanto a contratacién de minorias. Pero la ADE, bajo I3
direccién de Ross Davis, ya habia resuelto aprobar el proyecto
del restaurante giratorio. Si los nuevos jefes de la ADE querfan
cambiar la politica de la agencia, ;cémo justificarfan tal deci-
sién? Afortunadamente para quienes en la ADE se oponian ala
construccién del restaurante, tenian a la mano una respuesta al
dilema. Un funcionario federal describié esta situacién como
sigue: “Asi es como salimos de la Fase 3. Efectivamente hab{a-
mos aprobado los planos finales y las especificaciones que se
inclufan. Pero sabiamos que habria una demasia, y grande,
para la Fase 2 (la construccion de la terminal misma). Si la de-
masia era excesiva, el puerto tendria que pedir dinero a la Fa-
se 3. Y eso fue lo que pasé. El restaurante fue abandonado en
favor de otro plan”.

El 11 de diciembre, el subsecretario Podesta escribié al
puerto para informarle que la ADE habia decidido no participar
en el financiamiento del restaurante giratorio. Al dia siguiente,
el director ejecutivo del puerto, Ben Nutter, contesté a Podesta
déndose por enterado de la decisién, pero también tuvo una pe-
ticién que hacer:

Las oferias para la construccién de la Fase II del proyecto de la
Terminal Principal en la Calle 7 han excedido la cantidad presu-
puestada y aprobada por la ADE para esta fase del proyecto de cons-
truccién. En respuesta a su decisién, solicitamos que los 660 000
délares mas el 5%, o sea, 30 000, para contingencias en la cons-
truccién, presupuestado para la Fase III de la construccién del
restaurantey de instalaciones ptiblicas, queden a disposicién de la
Fase II de la construccién y que, por tanto, sirvan para reducir el
exceso en que incurrimos para esta fase del proyecto.$?

La ADE accedié a la solicitud. Al desviar los fondos del restau-
rante giratorio para cubrir una demasia en la construccién bé-
sica de la terminal, la agencia federal quedaba libre de su parti-
cipacién en una aventura embarazosa. Aun podria construirse
el restaurante giratorio, del cual la ADE no seria responsable.

62 Carta de Nutter a Podesta, 12 de diciembre de 1969.
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A finales de diciembre, el puerto otorgé dos contratos de
construccién para el proyecto de la terminal. La Ben C. Gerwick
Company gané un contrato por la cantidad de 2 152 543 déla-
res para construir muelles, y la Rothschild and Raffin, Inc., fir-
mé un contrato por 776 000 délares para construir caminos, un
cobertizo para el transito de carga y obras de servicio publico.®?

En el curso del afio siguiente empezé realmente la cons-
truccién, tanto tiempo esperada, de la terminal en la calle 7.
para el 1 de diciembre de 1970, Ia Oficina de Obras Publicas de
la ADE informé que la terminal estaba “completa en un 78%".
Todavia faltaban dos cobertizos de paso, la pavimentacién de la
calle 7 y el 4rea de contenedores, asf como la instalacién de algu-
nas alcantarillas.®* Sin embargo, después de una larga espera
de cuatro afios y medio, una terminal de la Marina estaba en
vias de construccién.

Implementacion: el hangar de la World Airways

Pero si el proyecto de la Terminal de la Marina empezaba a dar
sefiales de avance, tal no era el caso del proyecto mas dificil de
laADE, o sea el hangar de la aerolinea. El 29 de agosto de 1969 el
puerto solicit6 que la ADE se apartara de su politica establecida
de efectuar una licitacién competitiva en dos etapas (disefio y
construccién), y permitiera al puerto negociar un contrato con
una sola empresa, tanto para el disefio como para la construc-
cién. La Oficina de Obras Publicas de la ADE sustenté un crite-
rio confuso acerca de ese procedimiento, considerando que en
élno habria “comprobantes ni balances” entre el disefiador y el
constructor, si una firma hacia todo el trabajo. Ademas, la ADE
queria revisar los planos finales antes de autorizar las licitacio-
nes para la construccién.®® La Oficina de Obras Piblicas se ex-
presé con franqueza al observar que algunas de sus dudas “pro-
venian de la desilusién sufrida con respecto al puerto, y de la

63 “6.9 millones de d¢lares para crear empleos en el Puerto de Oakland”,
Oakland Tribune, 25 de diciembre de 1969, p. 6.

64 Informacién recibida de la Oficina de Obras Publicas de la aDE. Véase el
cuadro v.1,

5 Memorando de George Karras a Richard Sinnott, 13 de enero de 1970.
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manera en la cual atrasé todas las cosas en los tdltimos treg
afos”.* También en este caso se redactaron memorandos que
exploraban la justificacién de dar por terminado todo el pro.
yecto.

A principios de 1970, los jefes de la ADE habian resuelto ng
suspender el proyecto en ese punto, sino adjuntar unas nuevas
condiciones rigurosas para que continuara la ayuda al hangar,
El 2 de febrero de 1970, el subsecretario delegado Sinnott escri-
bié a Ben Nutter para comunicarle que se habia denegado 13
solicitud del puerto sobre la contratacién del disefio y la cons.
truccién: “El programa de la ADE es de tal indole que debe res-
ponder con cierta prontitud y con cierto sentido a la poblacién
que tenemos en la mira. Este proyecto no ha pasado esa prue-
ba. Por tanto, al llegar a esta etapa, no estamos dispuestos a
convenir en un procedimiento de construccién que al parecer
sugiere recortes y ahorro de tiempo, perc que hace aumentarla
incertidumbre sobre la clase de instalacién que se construirs,
andando el tiempo”.5

Aungue Sinnott declaré que la ADE intentaba “cumplir con
su compromiso”, especificé que ese cumplimiento sélo se reali-
zaria en determinadas condiciones: el costo de la construccién
tendria que ser inferior a 9 550 000 délares; debian satisfacerse
las expectativas originales en cuanto al trabajo, los planos y las
especificaciones finales —incluyendo el menor costo— ten-
drian que completarse para el 31 de diciembre de 1970. Sinnott
sefal6é que “cerca de cuatro afios han transcurrido desde que
fue aceptada esta oferta de concesiones y préstamos, y no pode-
mos permitir que dicha oferta permanezca un tiempo indefini-
do”. Hasta la fecha, esa era la linea mas dura de la ADE.

Como respuesta a la demanda de la ADE de que el costo se
recortara drésticamente, el puerto transfirié la asignacion de
Charles Luckman a los arquitectos e ingenieros (A1) y la pasé a
Ia firma de Strobel and Rongved, de Nueva York. La nueva em-
presa prometié disefiar “un Ford, no un Cadillac”,%® y propuso
que las dimensiones del edificio del hangar se redujeran en un

6 Idem.

67 Carta de Sinnott a Nutter, 12 de febrero de 1970.

68 “Aprobada la Propuesta para Construir el Hangar para el Jumbo Jet”,
Oakland Tribune, 3 de julio de 1970, p. 18.
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16%. Los planos y las especificaciones preliminares, remitidos
ala ADE en junio de 1970, calculaban el costo en 9.2 millones de
dolares, cantidad que se ajustaba bien a las guias de la ADE. Los
planosy especificaciones preliminares fueron aprobados porla
4pE el 30 de junio. A principios de julio, el comisionado del
puerto aprobé el proyecto revisado, aunque el comisionado Ro-
pert Mortensen voté en contra de la propuesta, basandose en
que no habia ninguna garantia de que la ADE llegara a convenir
en financiar el hangar. “No puedo actuar afirmativamente sélo
por oidas”, declaré Mortensen. “Después de tres afios, no hay
atn ninguna aprobacién de la ADE, y ningin convenio sobre el
empleo por parte de la World”.¢° Después de un breve periodo
de entusiasmo por los nuevos calculos de un costo més bajo, los
funcionarios de la ADE empezaron a dudar, al final del verano,
si habian sido realistas.

Las intenciones de la World Airways respecto al empleo, si-
guieron siendo causa de controversia. John E. Corrigan, director
de la Oficina de Oportunidades Iguales de la ADE, fue a Oakland
atratar de elaborar un aceptable plan de empleo con la World.
El 15 de mayo, la linea aérea presenté un extenso documento,
pero el personal de Corrigan descubrié varias fallas en €l; el
4rea geografica considerada para contratar era el drea de la Ba-
hia del Este, no Oakland; no habia programas concretos para la
capacitacién de minorfas que ocuparan empleos profesionales;
era inadecuada la especificacién de las fuentes de contratacién
de minorias.”

No sélo se consideré que el programa de accién afirmativa
de la World era inadecuado en sus planes de contratar mino-
rias; los funcionarios federales criticaron también cémo trata-
ba a las mujeres. Quentin S. Taylor, director de la seccién de de-
rechos civiles de la Agencia Federal de Aviacién, escribié a
Corrigan el 19 de junio: “Estoy sumamente preocupado por la
declaracién que aparece en la pagina 111 bajo el encabezado
‘Asistencia para el Cuidado Infantil’, segun el cual las ‘mujeres
empleadas no figuran en los puestos de capacitacién’, lo cual
parece una violacién a las nuevas indicaciones, respecto al

69 Idem.
70 Criticas del personal incluidas en una carta de John E. Corrigan al gene-

ral Howell M. Estes, Jr., vicepresidente de la World Airways, 2 de julio de 1970.
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sexo, de la Oficina de Acatamiento de Contratos Federaleg

(0FCC). No parece que el sexo sea una condicién ocupaciona] de
buena fe para obtener puestos que requieran capacitacién ep
las industrias de aviacién”.”! El abismo abierto entre la Worlg
Airways v la ADE no se estaba estrechando mucho cuatro afiog
después de anunciado el proyecto del hangar (“clave” del pro.
grama de la ADE).

Aunque las relaciones entre la ADE y la World Airways sj.
guieron siendo frias durante 1970, las que sostenian la World v
el puerto llegaron a congelarse. Un encabezado del Oaklang
Tribune del 18 de noviembre anunciaba: “El Puerto, Dispuestg
a Cancelar el Convenio en Disputa con la World Air”. F1 articulg
decfa que “los comisionados del puerto de Oakland cancelardn
los convenios de licencia de la World Airways con respecto g
hangar y el espacio para oficinas, para hacer que la aerolinea
entre en negociaciones sobre el aumento del pago de la renta.
A esa accion emprendida ayer por la junta siguié un informe
del puerto, los miembros de cuyo personal dijeron que no ha-
bian recibido ninguna respuesta de la World a una notificacisn
enviada con un mes de anticipacién, relativa a unos aumentos
propuestos”. El Tribune declaraba que uno de los proyectos de
la World que resultarian afectados serfa el hangar financiado
por la ADE, que se habfa “discutido y disefiado durante tres
afos”.” Por fin, en junio de 1971, si bien no se habian resuelto
por completo las desavenencias entre el puerto y la World, el
puerto concedid los contratos para la construccién del hangar.

Iniciativas locales

En diciembre de 1968, cuando Hugh Taylor llegé a la jefatura
de la oficina de la ADE en Oakland, consideré que lo “més im-
portante era el cumplimiento de lo prometido, antes de que se
nos hagan nuevas promesas”.” A finales de 1969, cuando esta-
ban a punto de concederse los contratos para la construccién
de la Terminal de la Marina, Taylor procuré cerciorarse de que

7! Carta de Quentin S. Taylor a John E. Corrigan, 19 de junio de 1970.
72 Oakland Tribune, 18 de noviembre de 1970.
73 Entrevista con Hugh Taylor, 30 de noviembre de 1970.
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los trabajos que implicaba esa obra se destinarian 2 trabajado-
res pertenecientes a minorfas. Los lineamientos de la Oficina
de Acatamiento de Contratos Federales requerian que se apro-
paran planes de accién afirmativa con anterioridad 2 las licita-
ciones, asi que Taylor y su ayudante, James Clark, decidieron
aplicar esa cldusula para asegurar la contratacién de minorias.
Taylor observé “que esa guia es s6lo un pedazo de papel; depen-
de de lo que se haga para darle valor”.™*

A finales de 1969, los funcionarios de la ADE en Oakland
comenzaron a organizar, junto con el puerto, el proceso de lici-
tacién. En una conferencia previa, celebradz el 14 de noviem-
pre, Taylor y Corrigan, de la ADE —junto con un funcionario
encargado de hacer cumplir las disposiciones de la 0FcCc—, op-
taron por obrar con severidad con los posibles contratistas. Los
funcionarios federales explicaron que todas las licitaciones de-
bian ir acompafiadas de planes de accién afirmativa. El 25 de
noviembre se abrid la licitacidn, y el 2 de diciembre se invité a
los licitadores a una conferencia previa al otorgamiento de con-
tratos. En esa reunién, los representantes de la ADE informaron
alos licitadores que la agencia federal estaba interesada en con-
tratar minorfas —empresas conjuntas con subcontratistas de mi-
norias, y subcontratos con negocios minoritarios—. Todos los
contratistas y subcontratistas generales tendrian que contar
con programas de accién afirmativa, pues de lo contrario los
pagos serfan suspendidos por la ADE.

Después de examinar las licitaciones y los planes de accién
afirmativa, la ADE decidié que la baja licitacién en la parte del
proyecto referente a los caminos y los cobertizos —Rothschild
and Raffin, Inc.— no contenia una propuesta firme o suficien-
temente especifica de accién afirmativa. Los funcionarios de la
ADE en Oakland no aprobarian el otorgamiento de un contrato
a Rothschild and Raffin, a menos que se llevaran a cabo cam-
bios en el plan.

Bajo presién de la ADE, la Rothschild and Raffin elaboré un
plan de accién afirmativo més especifico que los que habian
suscrito los anteriores beneficiarios de la ADE. La empresa con-
tratante nombré a los subcontratistas de minorias con los cua-

74 Idem.
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les trabajaria, y fij6 porcentajes especificos de los obrerog de
minorias que serfan empleados. En una carta dirigida al pye,
to, la Rothschild and Raffin manifesté:

En cuanto a la pequefia excavacién que va a hacerse para formg,
el paso inferior, proponemos que se utilice sélo a una mitad de
hombres de minorfas y, para lograrlo, necesitaremos la ayuda .
tal de las Agencias Federales. Para el acarreo sugerimos el uso gg|
Soul Trucking, los muros de contencién serdn obra de carpintergg
predominantemente minoritarios y de obreros de Gakland. Agj.
mismo, el paso inferior de concreto serd enmarcado y colado por
carpinteros y trabajadores de las minorfas de Oakland. Hay un pe.
quertio edificio para el cual hemos pedido a unos subcontratisty
pertenecientes a minorias, Oliver Shavies y Archie Tademy, que
hagan una propuesta. También les hemos pedido otra propuests
respecto a los cimientos del almacén. Adjuntamos copias de esag
cartas... Tendremos a un obrero, perteneciente a una minorfa de
Oakland, como encargado del cronémetro v de los documentos rela.
tivos al trabajo. Anexamos una copia de la forma que habitualmente
utilizamos para informar de lo relacionado con la composicién de
los grupos étnicos durante el proyecto. Asimismo, incluimos una pro-
yeccién de la mano de obra en los diversos puntos del trabajo.”

Con referencia a la construccién de los cobertizos de transito, ala
obra arquitecténica y a los paneles de los muros, la Rothschild
and Raffin anuncié que el trabajo se hard “utilizando una cua-
driila negra del 4rea de Oakland”.

Asimismo, se requirié a los posibles subcontratistas del pro-
yecto que registraran la cantidad y la raza de las personas que em-
plearan. Por ejemplo, la E. H. Morrill Company prometié que:

La composicién de los trabajadores de la E. H. Morrill Co., enel
trabajo del Puerto de Oakland, serd como sigue:

Cuatro plomeros: 1 capataz; 1 jornalero negro; 1 aprendiz ne-
gro; 1 jornalero no minoritario; 3 obreros: 3 obreros de las minorias.

El Sr. Hess ha asegurado la cooperacién del Local 444 de Plo-
meros.’®

75 Carta de R.B. Rothschild al Puerto de Oakland, 16 de diciembre de 1969.
76 Carta de David D. Nolan, abogado de E. H. Morrill Co., a Rothschild and
Raffin, 15 de diciembre de 1969.
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funcionarios de la ADE en Oakland necesitaban ahora delos
atistas algo mas que una simple promesa “de tratar de esme-
» en la contratacién de minorias; los posibles beneficiarios
anciamiento de la ADE tenian que prometer ahora que
{an a nimeros determinados de trabajadores de las mi-

Los
contr

rarse
m& fin
maw&mmn

norias. ) .
sin embargo, como lo sefialaron constantemente los parti-

cipantes de la ADE, es dificil poner en wwmnmom. los planes. Un
funcionario de la agencia calculd que, para noviembre de 1970,
se habian creado alrededor de 300 empleos de construccion en
¢l proyecto de la terminal, aproximadamente el 60% de los cua-
les correspondia a obreros de las minorias. Pero afiadié una
advertencia: “Es decir, 60% en los dias pico, siendo menor el
porcentaje en los dias de menos trabajo. Y de esas 300 ocupa-
ciones, solo cerca de 70 son para obreros calificados. Ahf esté el
centro de la lucha: ocupar puestos del personal permanente.
pueden contratar negros por breves periodos llevandolos de
un proyecto a otro, pero lo que nosotros queremos obtener son
puestos permanentes. Los convenios que se pacten en lo ?Eﬁ
deberan tratar de garantizar ocupaciones permanentes para el
personal de las compafifas constructoras”.

Aungue la ADE habia decidido que suspenderia los pagos en
los casos de incumplimiento al presentar planes de accién afir-
mativa, los funcionarios de la ADE en Washington no estaban
tan dispuestos a aplicar esas sanciones como sus colegas de Oak-
land. Asi pues, a pesar de que los funcionarios de la ADE en
0Ozkland habian logrado negociar muchos més convenios espe-
cificos de accién afirmativa referentes a la contratacién de mi-
norfas, la implementacién y la puesta en vigor de esos planes
segufan planteando problemas en 1972.

Mientras fue representante de la ADE en Oakland, Taylor es-
tuvo activo apoyando los proyectos de ayuda técnica destina-
dos directamente a grupos minoritarios. En 1969 la ADE acordé
una concesién de asistencia técnica por 94 000 ddlares a un
grupo mexicano-estadunidense para la planeacién de un cen-
tro comunitario de habla espafiola. Taylory Clark, de la oficina
de la ADE, también ayudaron a estimular la elaboracién de un
proyecto conjunto entre el HUD, la ADE y el Departamento del
Trabajo (el programa “Prep”), que financia a una asociacién de
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. cho a tiempo”.” Las partidas aprobadas por el Congreso, el
dor del programa de la AD: _ . romiso de la agencia con los fondos, la aprobacién de pro-
taculos atin mayores al alcance de la meta de la a , V%Mwww y la aceptacién del plan de empleo se habfan llevado a

dar empleos a los desempleados inveterados ¢y Mwo. en su totalidad, con rapidez y conforme al plan. Pero los
ciudad. La World Airways y la ADE todavia no acq,. - stalles técnicos” del financiamiento, de la construccién y de
n final para construir el hangar, del cual se sup,. Jas relaciones con otras dependencias del gobierno —en com-
ia que crearia 1 200 empleos, constituyéndose asi en la parg, ‘pinacion con las continuas desavenencias entre la ADE y sus po-
4s importante del programa. Ademads, los programas de capy_ ibles beneficiarios acerca de la politica de empleo— habian
citacién para ayudar a los desempleados inveterados a desen,. roducido constantes problemas durante cinco largos afios.
pefiar sus ocupaciones se habian enredado en la marafia by ,Mmgmswm de punios de decisién no previstos, que requerfan nu-
rocratica de las relaciones intergubernamentales y entre [y merosas aclaraciones por parte de diversos participantes, ha-
2 ; bian dado pie 2 demoras frustrantes. El prometedor “programa
4 ; , ,,,m%nlawﬁ% de 1966 se habfa convertido en un penoso ejem-
el de 1z Terminal de la Marina), la ADE no encontraba facil hace, plo de los problemas de la implementacién.
cumplir las demandas de empleo. (Para mayo de 1971, habiy .
terminado la construccién de la terminal y, finalmente en jy.
nio, se permitié firmar contratos para construir el hangar, Perg
la cuestién de los empleos seguia en el futuro.)
Puede argiiirse que si bien la ADE pasaba dificultades para
ia implementacién de su programa de obras ptiblicas, la agen.
cia habia deparado ciertos beneficios imprevistos, a largo pla-
zo, a los pobres de Oakland. Por ejemplo, los funcionarios de
fa ADE en la ciudad contribuyeron al desarrolic del Centro
de Industrializacién de Oportunidades y de la Comisién dela
Mano de Obra formada por el alcalde. Asimismo, los represen-
tantes de la agencia utilizaron dinero de la asistencia técni-
ca para auxiliar a los contratistas de las minorias. Pero nos
resuli6 dificil identificar aumentos imprevistos especificos de
los empleos ocupados por miembros de minorias que se pue-
dan atribuir a la ADE. Adem4s, siempre se considero que el es-
fuerzo dedicado a obras publicas era el alma del programa
Oakland.
En su libro Oakland’s Not for Burning, Amory Bradford des-
cribe la reaccién de los miembros de la misién especial dela
ADE en Oakland ante los anuncios del proyecto que fueron
publicados el 29 de abril de 1966: “A medida que escuchdba-
mos, todos los que habiamos estado trabajando en el proyecto .
experimentamos una gran sensacién de alivio. Habfamos cum-
plido todo lo que se nos habfa asignado, y més, y lo habfamos 79 Bradford, p. 124.




CUADRO 111.2. Categoria de los proyectos de obras piiblicas en Oakland, California (1 de diciembre de 1970)

Fondos de la ADE {en délares)

Aprobado Desembolsado Trabajos
Proyecto Antici- Estado
ADE ndm. Descripcion Concesion Préstamo  Concesion  Préstamo pados Reales actual
07-1-00046 Terminal 6075000 4050000 4284200 4050000 175 1000  73% ter-

marina.
Calle 7

07-1-00049 Parque 1 260 000 840 000

- 07-1-00050

07-1-00051

07-1-00052

industrial

Hangar de 6390 000 4 260 000
manteni- :
miento

de aviones

Hangar para 76 000 76 000
aviones

pequeiios

Terminal de 244 000 184 000
carga aérea

962 521

74 497

219 000

700 060

76 000

184 000

—
[

20

250 {reu-
bicados)

minado; 2
cobertizos

de transito,
pavimento

calle 7y

drea de con-
tenedores y
algunas al-
caniarillas
faltan por
terminarse

100% com-

; pleto

Planes

preliminares
completos vy
en revision
por el
consultor
de la ADE
100%
completo

Trabajo
terminado;
el Puerto de
Oakland y
el conira-
tista tienen
un juicio
pendiente
DOT SUpLies-
tas demoras
por el con-
tratista



CUADRO I1.2. Conclusion

Fondos de la ADE (en ddlares)

Aprobado Desembolsado Trabajos
Proyecto Antici- Esiado
ADE ntim. Descripcién Concesién  Présiamo  Concesion  Préstamo pados Reales actual
07-1-00160 Camino de 414 000 0 414 000 0 N/D N/D 100%
acceso completo
07-1-00294 Torre de 133 800 89 000 0 10000 creacidn N/D Disefio
control de indirecta de completo;
aviones irabajos un progreso

mayor de-
pende de la
construc-
cién del
07:1-00

Salud del o completo,

Oeste de excepto por
Oakland la transfe-
rencia de 2
parcelas de
terreno. La
ADE retiene
los fondos
para ad-
quirir estas
parcelas
hasta que se
efectie la
transfe-
rencia

FUENTE: Economic Development Administration, Office of Public Works.



