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Una reforma gerencial de la administracion publica en Brasil
Luiz Carlos Bresser Pereira

La reforma de la administracion publica

La reforma del Estado, que se convirtio en un tema de importancia capital en los afios 90 en todo
el mundo, constituye una respuesta al proceso de globalizacion en curso, que redujo la autonomia de
los Estados para formular e implementar politicas, y sobre todo a la crisis del Estado, que comenzo a
delinearse en casi todo el mundo en los afios 70, pero que sélo asumi6 una definicién plena en los afios
80. En el Brasil, la reforma del Estado comenz6 en ese momento, en medio de una grave crisis
econdmica que alcanz6 su maxima expresion en 1990 con un episodio hiperinflacionario. A partir de
entonces, la reforma del Estado se torna imperiosa. Problemas considerados cruciales, tales como el
ajuste fiscal, la privatizacion y la apertura comercial, cuyo abordaje habia sido ensayado en afios
anteriores, son entonces atacados frontalmente. La reforma administrativa, sin embargo, s6lo pasé a
constituir un tema prioritario en el Brasil en 1995, luego de la eleccion y de la toma de posesion de
Fernando Henrique Cardoso. En ese afio quedo claro para la sociedad brasilefia que esa reforma se
habia convertido en una condicién, por una parte, de la consolidacion del ajuste fiscal del Estado
brasilefio, y por otra parte, de la existencia en el pais de un servicio publico moderno, profesional y
eficiente, orientado hacia la atencion de las necesidades de los ciudadanos.

La crisis del Estado impuso la necesidad de reconstruirlo; la globalizacién tornd imperativa la
redefiniciéon de sus funciones. Antes de la integracion mundial de los mercados y de los sistemas
productivos, los Estados podian tener como uno de sus objetivos fundamentales la proteccion de sus
respectivas economias de la competencia internacional. Después de la globalizacion, la posibilidad de
que el Estado continuase ejerciendo ese papel disminuyd en gran medida. Su nuevo papel es el de
facilitar que la economia nacional se vuelva internacionalmente competitiva. La regulacion y la
intervencion siguen siendo necesarias en la educacion, en la salud, en la cultura, en el desarrollo
tecnologico, en las inversiones en infraestructura - una intervencion que no s6lo compense los
desequilibrios distributivos producidos por el mercado globalizado, sino principalmente que capacite a
los agentes econémicos para competir a nivel mundial . En el plano econdmico, la diferencia entre una
propuesta de reforma neoliberal y una social-demdécrata o social-liberal estd en el hecho de que el
objetivo de la primera es retirar al Estado de la economia, en tanto que el de la segunda es aumentar la
capacidad de gobierno del Estado, es dar al Estado medios financieros y administrativos para que
pueda intervenir efectivamente siempre que el mercado no tenga condiciones para estimular la
capacidad competitiva de las empresas nacionales y de coordinar adecuadamente la economia.

Aun cuando el Estado sea, ante todo, el reflejo de la sociedad, aqui vamos a pensarlo como
sujeto, no como objeto - como organismo cuya capacidad de gobierno precisa ser ampliada para que
pueda actuar efectiva y eficientemente en beneficio de la sociedad. Los problemas de gobernabilidad
no se derivan de un "exceso de democracia", del peso excesivo de las demandas sociales, sino de la
falta de un pacto politico, de una coalicion de clases que ocupe el centro del espectro politico .
Partimos del supuesto de que el problema politico de la gobernabilidad fue provisoriamente
ecuacionado con el retorno de la democracia y la formacion del "pacto democratico-reformista de
1994", posibilitado por el éxito del Plan Real y por la eleccion de Fernando Henrique Cardoso °. Este
pacto no resolvid definitivamente los problemas de gobernabilidad existentes en el pais, ya que éstos
son, por definicidon, cronicos, pero otorgd al gobierno las condiciones politicas para ocupar el centro
politico e ideoldgico y, sobre la base de un amplio apoyo popular, proponer e implementar la reforma
del Estado.

(*) Presentado en el Congreso de la Asociacion Internacional de Ciencias Politicas - IPSA, Seul, Agosto de 1997.
Traducido del portugués por Carlos Sanchez.
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Por otra parte, en el plano social, la diferencia entre la propuesta neoliberal y el nuevo Estado
Social-Liberal que estd surgiendo, radica en el hecho de que los verdaderos neoliberales también
quieren la retirada del Estado del area social. Critican fuertemente la intervencion del Estado Social,
que en el Primer Mundo se manifestd como welfare state, porque esta intervencion, inclusive en la
educacion y en la salud, acabaria siendo objeto de rent seeking por parte de grupos particulares de
intereses, formados por empresarios, por grupos de clase media y por funcionarios, que de esta forma
podrian privatizar la cosa publica. Adoptando un individualismo radical y carente de realismo politico,
pretenden que la educacion y la salud, por mas importantes que puedan ser, son problemas que las
familias y los individuos deben resolver y financiar. Mientras tanto, el resultado de esta critica y de la
respuesta social-demodcrata no es el Estado Liberal (propuesto por los neoconservadores), ni el Estado
Social Democrata (otro nombre para el Welfare State), sino el Estado Social-Liberal, que sigue siendo
responsable por la proteccion de los derechos sociales. Pero que garantiza esta proteccion social
dejando gradualmente de ejercer de forma directa las funciones de educacion, salud y asistencia social,
para contratar organizaciones publicas no estatales que las realicen *.

Crisis y reforma

En el Brasil, la percepcion de la naturaleza de la crisis, asi como de la necesidad imperiosa de
reformar el Estado, tuvo lugar en forma accidentada y contradictoria, en medio del desarrollo de la
propia crisis. Entre 1979 y 1994 el Brasil vivio un periodo de estancamiento de la renta per cépita y de
alta inflacion sin precedentes. En 1994, finalmente, se estabilizaron los precios a través del Plan Real,
creandose las condiciones para retomar el crecimiento. La causa fundamental de esta crisis econdmica
fue la crisis del Estado -una crisis que todavia no ha sido plenamente superada, a pesar de todas las
reformas que ya se han realizado. Crisis que se caracteriza por la pérdida de capacidad del Estado para
coordinar el sistema econémico de manera complementaria al mercado. Coordinacion econdmica que
abarca la asignacion de recursos, la acumulacion de capital y la distribucion de la renta. En economias
capitalistas, este papel es desempeniado por el mercado y por el Estado. Cuando el Estado (o el
mercado) entra en crisis, esta funcion resulta seriamente afectada.

La crisis del Estado, que se manifestd claramente en los afios 80 también puede ser definida
como una crisis fiscal, como una crisis del modo de intervencion del Estado, como una crisis de la
forma burocratica bajo la cual es administrado el Estado, y como una crisis politica.

La crisis politica pasod por tres momentos: primero, la crisis del régimen militar, entre 1977 y
1985 - una crisis de legitimidad; segundo, la tentativa populista (1985-1986) de retornar a los afios 50 -
una crisis de adaptacion al régimen democratico; y finalmente, la crisis que llevo al "impeachement" de
Fernando Collor de Mello - una crisis moral. La crisis fiscal o financiera se caracteriz6 por la pérdida
del crédito publico y por un ahorro publico negativo. La crisis del modo de intervencion, acelerada por
el proceso de globalizacion de la economia mundial, se caracterizd por el agotamiento del modelo
proteccionista de subsidios de importaciones, que fue exitoso en cuanto a promover la industrializacion
entre los afios 30 y 50, pero que dejé de serlo a partir de los afios 60; se hizo evidente en la falta de
competitividad de una parte significativa de las empresas brasilefias; se expreso en el fracaso para
crear en el Brasil un Estado de Bienestar que se aproximase a los moldes social-democratas europeos.
Finalmente, la crisis de la forma burocratica de administrar el Estado emergié con toda su fuerza
después de la Constitucion de 1988, atn antes de que la propia administracion publica burocratica
hubiese podido ser plenamente instaurada en el pais.

La crisis del modelo burocratico de administracion publica, que fue introducido en el pais en los
afios 30, durante el gobierno de Vargas, habia comenzado ya con el régimen militar, debido a su
incapacidad para erradicar las practicas patrimonialistas o clientelistas de la administracion. El régimen
militar fue capaz de crear agencias burocraticas aisladas, pero ellas coexistieron con el clientelismo y el
corporativismo (Nunes, 1984). En lugar de consolidar una burocracia profesional en el pais, a través de
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la redefinicion de las carreras y de un proceso sistematico de apertura de concursos publicos para la
alta administracion, el régimen militar prefirid6 el camino mas corto del reclutamiento de
administradores a través de las empresas estatales °. Esta estrategia oportunista del régimen militar, que
resolvio optar por la salida més facil de la contratacion de altos administradores a través de las
empresas, inviabilizo la construccion en el pais de un estamento burocratico fuerte en los moldes
propugnados por la reforma de 1936. La crisis se agravd, ademas, a partir de la Constitucion de 1988,
cuando se produjo un salto hacia el extremo opuesto y la administracion publica brasilefia pas6 a sufrir
de un mal de signo contrario: la rigidizacion burocratica extrema. Las consecuencias de la
supervivencia del patrimonialismo y de la rigidez burocratica, con frecuencia perversamente
combinados, seran el alto costo y la baja calidad de la administracion publica brasilefia °.

La respuesta de la sociedad brasilena a los cuatro aspectos de la crisis del Estado fue
desequilibrada y tuvo lugar en momentos diferentes. La respuesta a la crisis politica fue la primera: en
1985 el pais completo su transicion democratica; en 1988 la consolidd con la aprobacion de la nueva
Constitucion. Pero en relacion con los otros tres aspectos - la crisis fiscal, el agotamiento del modo de
intervencion y la creciente ineficiencia del aparato estatal - el nuevo régimen instalado en el pais en
1985 fue de poca ayuda '. Por el contrario, en un primer momento contribuy6 a agravar los problemas,
constituyéndose esta respuesta en un caso clasico de vuelta atrés. En relacion con la crisis fiscal y el
modo de intervencion del Estado, las fuerzas politicas victoriosas tenian como parametro el desarrollo
populista de los afios 50; en relacion con la administracion publica, la vision burocratica de los afios 30.

De la administracion burocratica a la gerencial

La administracion burocratica clésica, basada en los principios de la administracion del ejército
prusiano, fue implantada en los paises europeos hacia fines del siglo pasado; en los Estados Unidos, a
comienzos de este siglo; en el Brasil en 1936. Este modelo tiene como fundamentos un cuerpo
profesional de funcionarios, promociones basadas en el mérito y en el tiempo de servicio, y una
definicion legal rigida de objetivos y medios para alcanzarlos. En el Brasil, aun cuando se haya
atribuido valor a instrumentos importantes para la época, tales como la institucidon del concurso publico
y del entrenamiento sistematico, no se llegd a adoptar de manera consistente una politica de recursos
humanos que respondiese a las necesidades del Estado. Por otra parte, en el proceso de cambios el
patrimonialismo (contra el cual se instalara la administracion publica burocratica) mantenia fuerzas
propias en el marco politico brasilefio. La expresion local del patrimonialismo - el coronelismo - daba
lugar al clientelismo y al favoritismo, y seguia permeando la administracion del Estado brasilefo.

La administracion publica burocratica fue adoptada para sustituir la administracion
patrimonialista, que fue un rasgo definitorio de las monarquias absolutas, en la cual se confundian el
patrimonio publico y el privado. El nepotismo y el empleismo, cuando no la corrupcion, eran la norma.
Con la emergencia del capitalismo y de la democracia, se hizo necesario el desarrollo de un tipo de
administracion que partiese no sélo de una clara distincion ente lo publico y lo privado, sino también
de la separacion entre el politico y el administrador publico. Comienza a formarse asi la administracion
burocratica moderna, racional-legal (en los términos de Weber); surge la organizacion burocratica
basada en la centralizacion de las decisiones, en la jerarquia traducida en el principio de unidad de
mando, en la estructura piramidal del poder, en las rutinas rigidas, en el control paso a paso de los
procesos administrativos, en una burocracia formada por administradores profesionales especialmente
reclutados y entrenados, que respondan de manera neutral a los politicos. Max Weber (1922) definio y
describio en forma genial este tipo de administracion a comienzos de este siglo.

Como la administracion burocratica estaba llamada a enfrentar al patrimonialismo, y fue
implantada en el siglo XIX, en momentos en que la democracia daba sus primeros pasos, era natural
que desconfiase de todo y de todos - de los politicos, de los funcionarios, de los ciudadanos. Deberian
existir controles rigurosos y procedimentales. Las leyes, reglamentos y las rutinas rigidas eran
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preferibles a la toma de decisiones, siempre que ello fuese posible. Actualmente la administracion
publica gerencial, sin ser ingenua, parte del supuesto de que ya se ha llegado a un nivel cultural y
politico en el que el patrimonialismo estd condenado, en que el burocratismo esta excluido porque es
ineficiente, y en el que es posible desarrollar estrategias administrativas basadas en una amplia
delegacion de autoridad y en la evaluacion a posteriori de los resultados.

El perfil de la nueva administracién publica o administracion publica gerencial se fue delineando
paulatinamente en varios paises, principalmente en Inglaterra, Nueva Zelandia y Australia: 1)
descentralizacion desde el punto de vista politico, transfiriendo recursos y atribuciones hacia los
niveles politicos regionales y locales; 2) descentralizacion administrativa, a través de la delegacion de
autoridad a los administradores publicos transformados en gerentes cada vez mas autonomos; 3)
organizaciones con pocos niveles jerarquicos, contrariamente a la organizacion piramidal; 4)
organizaciones flexibles, en lugar de unitarias y monoliticas, en las cuales tengan cabida las ideas de
multiplicidad, de competencia administrada y de conflicto; 5) asunciéon de una actitud de confianza
limitada y no de desconfianza total; 6) delimitacion de los objetivos a ser alcanzados por las unidades
descentralizadas en forma de indicadores de desempeio, cuantitativos siempre que ello sea posible, que
constituirdan el centro del contrato de gestion entre el ministro y el responsable del 6rgano que esta
siendo transformado en agencia; 7) control por resultados, a posteriori, en lugar del control rigido, paso
a paso, de los procesos administrativos; y 8) administracion orientada hacia la atencion del ciudadano,
en lugar de tomarse a si misma como referencia.

En una perspectiva mas general, la administracion publica gerencial se basa en una concepcion
democratica y plural del Estado y de la sociedad, mientras que la administraciéon publica burocratica
tiene un sesgo centralizador y autoritario. En ultimo término, el liberalismo del siglo XIX en el cual se
forjo la forma burocratica de administracion publica era un régimen politico de transicion desde el
autoritarismo hacia la democracia. Mientras que la administracion publica burocratica cree en una
racionalidad absoluta, que la burocracia estd encargada de garantizar, la administraciéon publica
gerencial piensa en la sociedad como un campo de conflicto, de cooperacion y de incertidumbre, en el
cual los ciudadanos defienden sus intereses y afirman sus posiciones ideologicas, que en ultima
instancia encuentran expresion en la administracion publica. En estos términos, el problema no es
alcanzar la racionalidad perfecta, sino definir instituciones y practicas administrativas lo
suficientemente abiertas y transparentes, de manera de garantizar que el interés colectivo en la
produccion de bienes publicos o "cuasi publicos"” por parte del Estado sea razonablemente atendido.

Las dos reformas administrativas

En el Brasil, la idea de una administracion publica gerencial es antigua. Los principios de la
administracion burocratica clasica fueron introducidos en el pais a través de la creacion, en 1936, del
DASP - Departamento Administrativo del Servicio Piblico ®. La creacion del DASP represento la
primera reforma administrativa del pais °. Mientras tanto, ya en 1938 se tenia un primer indicio de la
administracion publica gerencial, con la creacion de la primera autarquia. Surgia entonces la idea de
que los servicios publicos que tenian funciones ejecutivas y no de formulacion de politicas -
"administracion indirecta" - deberian ser descentralizados y no obedecer a todos los requisitos
burocraticos de la "administracion directa" o central.

La primera tentativa de reforma gerencial de la administracién publica brasilefia, aconteceria
hacia fines de los afos 60, mediante el Decreto-Ley 200, de 1967, bajo la direcciéon de Amaral Peixoto
y la inspiracion de Hélio Beltrao, quien seria el pionero de las nuevas ideas en el Brasil '°, La reforma
iniciada por el Decreto-Ley 200 fue una tentativa de superacion de la rigidez burocratica, pudiendo ser
considerada como un primer momento de la administraciéon gerencial en el Brasil. Se puso todo el
énfasis en la descentralizacién mediante la autonomia de la administracion indirecta, sobre la base de la
presuncion de la rigidez de la administracion directa y de la mayor eficiencia de la administracion



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 9 (Oct. 1997). Caracas.

descentralizada ''. El decreto-ley promovi la transferencia de las actividades de produccion de bienes
y servicios para los organismos descentralizados, fundaciones, empresas publicas y sociedades de
economia mixta, consagrando y racionalizando una situacién que ya se delineaba en la practica. Se
instituirian como principios de racionalidad administrativa el planeamiento y el presupuesto, la
descentralizacion y el control de los resultados. En las unidades descentralizadas se utilizaron
empleados "celetistas", sometidos al régimen privado de contratacion laboral. EI momento era de una
gran expansion de las empresas estatales y de las fundaciones. A través de la flexibilizacion de su
administracion, se buscaba una mayor eficiencia en los servicios y en las actividades econémicas del
Estado, y se fortalecia la alianza politica entre los altos escalones de la tecnoburocracia estatal, civil y
militar, y la clase empresarial 2.

El Decreto-Ley 200 tiene, asimismo, dos consecuencias inesperadas e indeseables. Por una parte,
al permitir la contratacion de empleados sin concurso publico, facilitdo la supervivencia de practicas
patrimonialistas y del favoritismo. Por otra parte, al no tomar en consideracion los cambios en el
ambito de la administracion directa o central, que fue percibida en forma peyorativa como
"burocratica" o rigida, interrumpi6 la realizacion de concursos y el desarrollo de carreras de altos
funcionarios. El nucleo estratégico del Estado fue, asi, indebidamente debilitado por medio de una
estrategia oportunista del régimen militar que, en lugar de preocuparse por la formacion de
administradores publicos de alto nivel, prefirid contratar los peldanos superiores de la administracion a
través de las empresas estatales .

De esta manera, la reforma administrativa incorporada en el Decreto-Ley 200 qued6 a medio
camino y fracasd. La crisis politica del régimen militar, que se habia iniciado ya a mediados de los afios
70, agravo aun mas la situacion de la administracion publica, en la medida en que la burocracia estatal
fue identificada con el sistema autoritario en pleno proceso de deterioro.

El regreso a los afos 50 y a los afios 30

La transicion democratica ocurrida con la eleccion de Tancredo Neves y la toma de posesion de
José Sarney, en marzo de 1985, no llegd a presentar buenas perspectivas en lo concerniente a la
reforma del aparato del Estado. Por el contrario, significo, en el plano administrativo, un retorno a los
ideales burocraticos de los afios 30, y en el plano politico, una vuelta al populismo de los afios 50. Los
dos partidos que comandaron la transiciéon eran partidos democraticos, pero populistas. No tenian,
como tampoco tenia la sociedad brasilefa, la nocion de la gravedad de la crisis por la que el pais estaba
atravesando. Habia, inclusive, una especie de euforia democratico-populista. Una idea de que seria
posible volver a los afios dorados de la democracia y del desarrollo brasilefio que fueron los afos 50.

El capitulo sobre la administracion publica de la Constitucion de 1988 sera el resultado de todas
estas fuerzas contradictorias. Por una parte, ella es una reaccion al populismo y al favoritismo que
recrudecieron con el advenimiento de la democracia '*. Por esto, la Constitucion consagrara los
principios de una administracion publica arcaica, en extremo burocratica. Una administracion publica
altamente centralizada, jerarquica y rigida, en la que se otorgara la mayor prioridad a la administracion
directa y no a la indirecta. La Constitucion de 1988 ignor6 completamente las nuevas orientaciones de
la administracion publica. Los constituyentes, y en general toda la sociedad brasilefia, revelaron en ese
momento una increible falta de capacidad para ver lo nuevo. Percibieron so6lo que la administracion
publica clasica, cuya implantacion habia comenzado en el pais en los afios 30, no habia sido
plenamente instaurada. Vieron que el Estado habia adoptado estrategias descentralizadoras - los
organismos descentralizados y las fundaciones publicas - que no se encuadraban en el modelo
burocratico-profesional clasico. Notaron que esa descentralizacion habia abierto un cierto espacio para
el clientelismo, principalmente a nivel de los estados y municipios - clientelismo éste que se habia
acentuado después de la redemocratizacion. No percibieron que las formas mas descentralizadas y
flexibles de la administracion, que el Decreto-Ley 200 habia consagrado, eran una respuesta a la
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necesidad de que el Estado administrase con eficiencia las empresas y los servicios sociales. Y
decidieron, en primer término, completar la revolucién burocratica, para después pensar en los
principios de la administracion publica moderna.

A partir de esta perspectiva, decidieron: 1) a través de la instauracion de un "régimen juridico
unico" para todos los servidores publicos civiles de la administracion publica directa y de los
organismos descentralizados y fundaciones, tratar en igual forma a obreros y jueces, profesores y
comisionados de policia, porteros y altos gerentes publicos que ejercen el poder estatal; 2) a través de
una estabilidad rigida, inviabilizar la exigencia de resultados a los funcionarios incompetentes o
supernumerarios, ignorando que la institucion fue creada para defender al Estado y no a sus
funcionarios; 3) a través de un sistema de concursos publicos todavia mas rigido, inviabilizar que una
parte de las nuevas plazas fuesen abiertas para funcionarios ya en servicio; 4) a través de la extension a
toda la administracién publica de las nuevas reglas, eliminar toda la autonomia de los organismos
descentralizados y fundaciones publicas; y 5) a través de una serie de dispositivos, crear un sistema de
riguroso privilegio para la jubilacion de los servicios publicos y para sus pensionados.

Asi, en contradiccidon con su espiritu burocratico racional-legal, la Constitucion de 1988 permitio
que se consolidase o se crease una serie de privilegios. Privilegios que fueron al mismo tiempo un
tributo que se pagd al patrimonialismo todavia presente en la sociedad brasilefia, y una consecuencia
del corporativismo que recrudeci6 con la apertura democratica, llevando a todos los actores sociales a
defender sus intereses particulares como si fuesen intereses generales. El mas grave de estos privilegios
fue el establecimiento de un sistema jubilatorio con remuneracion integral, sin ninguna relacion con el
tiempo de servicio prestado directamente al Estado. Este hecho, al que se agrega la institucion de
jubilaciones especiales que permitieron que los servidores se jubilaran muy tempranamente, alrededor
de los 50 afios, y en el caso de los profesores universitarios, acumular jubilaciones, signific6 una
elevacion violenta del costo del sistema de prevision estatal, representando una pesada carga fiscal para
la sociedad "°. Un segundo privilegio fue el haber permitido que, de una sola vez, mas de 400 mil
funcionarios celetistas de las fundaciones y organismos descentralizados se convirtiesen en
funcionarios estatutarios, con derecho a estabilidad y jubilacion integral '°.

El retroceso burocratico ocurrido en 1988 no puede ser atribuido a un supuesto fracaso de la
descentralizacion y de la flexibilizacion de la administracion publica que el Decreto-Ley 200 habia
promovido. A pesar de que se cometieron algunos abusos en su nombre, ya sea en términos de una
excesiva autonomia para las empresas estatales, ya sea en términos de un uso patrimonialista de los
organismos descentralizados y fundaciones (donde no regia la exigencia de un proceso selectivo
publico para la admision de personal), no es correcto afirmar que tales distorsiones puedan ser
imputables como causa del fenomeno. En realidad, el retroceso fue el resultado, en primer lugar, de una
vision equivocada de las fuerzas democraticas que derrumbaron el régimen militar sobre la naturaleza
de la administracion publica entonces vigente. En la medida en que, en el Brasil, la transicion
democréatica ocurri6 en medio de la crisis del Estado, esta tltima fue equivocadamente identificada por
las fuerzas democraticas como resultado, entre otros, del proceso de descentralizacion que el régimen
militar habia procurado implementar. En segundo lugar, fue la consecuencia de la alianza politica que
esas fuerzas se vieron llevadas a celebrar, en el proceso de transicion democratica, con grupos
corporativos y clientelistas, al tiempo que el populismo econdémico se tornaba dominante. En tercer
lugar, result6 del resentimiento de la vieja burocracia por la forma en que fuera tratada en el régimen
militar: "habia llegado su hora" de restablecer la fuerza del centro y la pureza del sistema burocratico.
Esta vision burocratica se concentrd en la antigua SAF, que se convirtid en el centro de la reaccion
burocratica en el pais no sélo contra una administraciéon publica moderna, sino a favor de los intereses
corporativistas del funcionariado '’. Finalmente, un cuarto factor se relaciona con la campaiia por la
desestatizacion que acompand toda la transicion democratica. Las empresas estatales fueron vistas



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 9 (Oct. 1997). Caracas.

como demasiado poderosas, lo que llevd a los constituyentes a aumentar los controles burocraticos
sobre ellas, que habian ganado una gran autonomia gracias al Decreto-Ley 200.

En sintesis, el retroceso burocratico de la Constitucion de 1988 fue una reaccion al clientelismo
que domind el pais en aquellos afos, pero también fue una afirmacion de privilegios corporativistas y
patrimonialistas, incompatibles con el ethos burocratico. Fue, ademads, la consecuencia de una actitud
defensiva de la alta burocracia, que sintiéndose acusada, injustamente acusada, se defendié en forma
irracional.

Estas circunstancias contribuyeron al desprestigio de la administracién publica brasilefia, no
obstante el hecho de que los administradores publicos brasilefios son en su mayoria competentes,
honestos e imbuidos de espiritu publico. Estas cualidades, que ellos mostraron desde los afios 30,
cuando la administracion publica profesional se implant6 en el Brasil. fueron un factor decisivo en
relacion con el papel que el Estado jugd en el desarrollo economico brasilefio. La implantacion de la
industria basica en los anos 40-50, el ajuste de los afios 60, el desarrollo de la infraestructura y la
instalacion de la industria de bienes de capital en los afios setenta, de nuevo el ajuste y la reforma
financiera de los afios 80, y la liberalizacion comercial en los anos 90, no hubieran resultado posibles
de no haber sido por la competencia y el espiritu piblico de la burocracia brasilefia '*.

Los salarios y la némina

La inexistencia de una politica de remuneraciones para los servidores publicos durante el periodo
autoritario no fue subsanada con el retorno a la democracia. Las distorsiones salariales, que ya eran
grandes, s6lo se profundizaron, en tanto que el total de gastos, que aumentd durante el gobierno de
Sarney, fue violentamente reducido por el gobierno de Collor, a través de una severa reduccion de los
salarios medios reales. En el gobierno de Itamar, se recuper6 el nivel de los salarios, al tiempo que el
total de gastos de personal crecid en forma explosiva. Segun lo muestra la Tabla 1, los salarios, que
habian sido reducidos a la mitad entre 1989 y 1992, retornaron a un nivel superior al maximo anterior
(1990). A partir de fines de 1992 el gobierno procuro , a través de un programa de "isonomia salarial",
corregir las profundas distorsiones en la remuneracién de los servidores, que se habian acumulado
desde la segunda mitad de los afios 80. Se realizaron algunas correcciones, pero el resultado principal
fue un fuerte aumento en los gastos de personal, que alcanzaron un pico historico en 1995, sin que las
distorsiones fuesen eliminadas.

Tabla 1: Remuneracion Promedio Real de los Servidores del Ejecutivo (1989=100)

Indice PCC - nivel | [pdice ponderado*
superior

1989 100 100,0
1990 106 110
1991 70 73
1992 62 65
1993 82 82
1994 99 100
1995 117 128
1996 101 111
1997** 99 109
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* Observacion: El Indice Ponderado se construy6 a partir del indice de las principales carreras ponderado por el nimero de
ocupantes de cada carrera. Se destaco el indice del Nivel Superior del PCC - Plan de Clasificacion de Cargos, porque €sa es
la carrera mas representativa del servicio publico brasilefio.

** Estimado basado en datos hasta marzo/97

Fuente: MARE - Ministerio de la Administracién Federal y Reforma del Estado

El aumento de las remuneraciones que tuvo lugar durante el gobierno de Itamar, sumado a
algunos aumentos adicionales realizados en los tres primeros meses del gobierno de Fernando
Henrique, provocaron un violento aumento de los salarios medios reales, y una explosion
correspondiente de los gastos totales relativos al personal del gobierno federal. La Tabla 2 presenta los
principales datos respecto del gasto global. En 1995 el gasto referido al personal alcanzd, en reales
deflacionados, un pico absoluto: 44,7 billones de reales, comportando un aumento de 30 por ciento real
de 1994 a 1995. Este porcentaje fue semejante al aumento del salario medio real que tuvo lugar en las
remuneraciones medias, que aumentaron 28 por ciento en el mismo periodo. En términos de
participacion de la nomina en el PIB, sin embargo, el pico sigui6 siendo el de 1990, como consecuencia
del aumento de los salarios que el gobierno, que para ese entonces culminaba su gestion, concedi6 a los
servidores federales. S6lo en 1996 los salarios y la némina de pagos del gobierno fueron puestos bajo
control, como puede observarse en las tablas 1 y 2.

Tabla 2: Gastos de Personal Federal (civil y militar)*

en RS Indice % del PIB**
billones (1987=100)
1987 18,9 100,0 3,18
1988 23.2 122,7 3,91
1989 28,7 151,6 4,68
1990 33,1 115,3 5,63
1991 27,1 143,3 4,6
1992 22,1 116,7 3,78
1993 29.8 157,7 4,9
1994 34,4 181,9 5,35
1995 44,7 236,3 6,68
1996 43,0 227,0 6,22
1997*** 42.5 224 4
Observacion: (*) Indice deflacionado por el IGP-DI/FGV. Valores determinados por el criterio de competencia

(**) Sobre el valor estimado para 1997
(***) Valor acumulado entre marzo y febrero de 1997

Los aumentos salariales concretados durante el gobierno de Itamar no lograron reducir las
distorsiones salariales existentes en el servicio publico federal. Estas distorsiones pueden ser evaluadas
desde dos angulos. Por una parte, se encuentran los desequilibrios relacionados con el mercado de
trabajo privado; por otra parte, los desequilibrios internos, con algunos sectores ganando muy bien y
otros muy mal.

Existe en el pais una creencia generalizada de que la remuneracion de los servidores publicos es
baja. Esto no es verdad. Las remuneraciones son bajas para algunos sectores y altas para otros. La
Tabla 3 se basa en una comparacion entre los salarios del sector publico y los del sector privado, en la
cual se confrontan las remuneraciones de cargos con atribuciones similares en los dos mercados. Los
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resultados muestran que, mientras que los ejecutivos y profesionales de nivel superior reciben salarios
mas elevados en el sector privado, los funcionarios menos calificados del sector publico (como son los
que trabajan en actividades auxiliares de la administracion, mecanografia, depdsitos, mantenimiento,
instalacion, vigilancia, porteria, limpieza, entre otras) tienen remuneraciones sustancialmente mayores
que las vigentes en el sector privado. De esta forma el sector publico corrige el fuerte desnivel existente
entre los altos y los bajos salarios en el sector privado, un desnivel que explica buena parte de la alta
concentracion de la renta existente en el pais, pero, en contrapartida, lo hace creando otra distorsion: la
incomunicabilidad entre los mercados publico y privado de trabajo.

Tabla 3: Salarios Promedios: Sector Publico y Privado (reales de mayo de 1995)

Salario promedio | Salario promedio | Diferencia
del Sector Privado|del Sector Publico| Publico/
Privado
Cargos Ejecutivos 7.080 5.736 -19%
Cargos de Nivel Superior 1.899 1.814 -5%
Cargos de Nivel Técnico/Medio 926 899 -3%
Cargos Operativos 437 635 45%

Fuente: MARE (1995): SIAPE (Sistema Integrado de Administracion de Personal)

Por otra parte, en el interior del servicio publico federal también se encuentran enormes
disparidades entre las remuneraciones dentro del Estado: funcionarios con calificaciones muy
semejantes, que realizan tareas parecidas, reciben sin embargo remuneraciones sumamente diferentes.
Estas distorsiones internas tuvieron origen en el régimen militar, cuando el servicio publico fue
relegado a un segundo plano y la burocracia del Estado pasé a ser reclutada a través de las empresas
estatales. La consecuencia fue una fuerte reduccion de los salarios de los servidores estatutarios, que
hasta el momento actual se refleja en la baja remuneracion de los participantes en el Plan de
Clasificacion de Cargos, que entonces pretendia ser el sistema universal de carrera y remuneracion de
los servidores federales.

Para escapar a esta situacion (o al PCC), se adoptaron dos tipos de estrategias: el Poder Judicial,
el Ministerio Publico y el Poder Legislativo, que se hicieron fuertemente autonomos desde el punto de
vista administrativo a partir de 1988, trataron de aumentar por cuenta propia, independientemente del
Poder Ejecutivo, su remuneracion. Por otra parte, en el Poder Ejecutivo, las categorias tradicionalmente
mas poderosas - los procuradores, los comisionados de policia, los diplomaticos y los auditores fiscales
- y las nuevas carreras de administradores-economistas creadas después de la apertura democratica - los
analistas del Tesoro y de presupuesto, y los gestores gubernamentales - pasaron a recibir
"gratificaciones de productividad" que, en realidad, no eran otra cosa que una estrategia de aumento del
salario. Dado su caracter ad hoc, estas dos estrategias, perfectamente comprensibles y hasta cierto
punto necesarias, tuvieron como resultado la profundizacion de las distorsiones en el sistema de
remuneraciones de los servidores.

Finalmente, se evidencia un tercer origen de las distorsiones del sistema de remuneraciones
federal: las fallas de la ley. Estas fallas se expresan principalmente a través de dos mecanismos: la
posibilidad de "incorporaciones de ventajas temporales" al salario permanente, y la posibilidad de
acumulacion de cargos y de sus respectivos beneficios como servidores activos y pasivos. Estas
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incorporaciones de ventajas temporales y las acumulaciones de cargos, hdbilmente manipuladas,
permitieron que un nimero creciente de servidores pasasen a ganar altos salarios, surgiendo entonces el
calificativo de "marajas" para identificar a estos funcionarios. La Constitucion de 1988 procurd
enfrentar el problema a través de un "techo salarial", correspondiente a la mayor remuneracion en cada
uno de los poderes (Ministros de estado, diputados federales y senadores, y Ministros del Supremo
Tribunal Federal), pero la interpretacion del Supremo Tribunal Federal, al excluir las ventajas
personales del techo, lo torné inefectivo. En 1996, la expectativa de los gobernadores era que la
enmienda de la administracion publica lograse definir con claridad el techo, para terminar
definitivamente con los marajés.

Como ya se vio en la Tabla 2, los aumentos de salarios concedidos durante el gobierno de Itamar
provocaron un enorme aumento de la némina de pagos del gobierno federal. La ndémina casi duplico su
valor en términos reales: de 22,1 billones de reales en 1992, subi6 a 44,7 billones en 1995. Solamente a
partir de 1996, la némina de pago quedd bajo control, siendo reducida a 43 billones de reales.

Este crecimiento de la ndmina no se debid al aumento del numero de funcionarios. Dada la
necesidad de ajuste fiscal, que se hizo patente a partir de 1987, y dado el costo elevado que paso a
representar la contratacion de nuevos servidores publicos, los concursos publicos fueron suspendidos
casi por completo a partir de 1988, de modo que el numero total de funcionarios disminuy6. En verdad,
conforme puede observarse en la Tabla 4, el nimero de funcionarios activos, que lleg6 a alcanzar 713
mil en 1989, bajo a 567 mil en 1995 y a 535 en 1997. Si se consideran también los funcionarios de las
empresas estatales, la reduccion fue atin mayor, dado el hecho adicional de las privatizaciones.

Tabla 4: Evolucion del Numero de Empleados de la Unién

Civiles Total**
Estatutarios®

1988 705.548 1.442.657
1989 712.740 1.488.608
1990 628.305 1.338.155
1991 598.375 1.266.495
1992 620.870 1.284.474
1993 592.898 1.258.181
1994 583.020 1.197.460
1995 567.689 1.222.236
1996 563.708 1.098.727
1997*** 535.431

(*) Civiles de la Administracion Central (Poder Ejecutivo), Organismos Descentralizados y Fundaciones
(**) Incluye, ademas de los civiles estatutarios, los funcionarios de las empresas estatales

(***) Datos de marzo

Fuente: Ministerio de la Administracion Federal y Reforma del Estado (1995).

La explicacion del aumento de la ndmina tiene que buscarse en el aumento de los salarios a partir
de 1993 y en el costo creciente de los servidores inactivos. El elevado valor de las jubilaciones, mas
altas que el Ultimo salario de actividad en casi el 20 por ciento de los casos, cuando en otros paises los
beneficios de la jubilacién se ubican alrededor del 70 por ciento del Gltimo salario, y el hecho de que
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los servidores podian jubilarse muy temprano, condujo a una explosion del costo de los inactivos. Los
inactivos y los pensionistas que ya representaban 30 por ciento del costo de la nomina de personal en
1991/93, pasaron a representar 40 por ciento en 1995.

Por otra parte, es preciso considerar que el Brasil cuenta probablemente con el sistema de
prevision mas generoso del mundo. Mientras que en los demads paises la jubilacion tiene lugar a los 60
afios o, con mds frecuencia a los 65 afos, en el Brasil tiene lugar, en promedio, a los 53 afios,
ascendiendo a 56 afnos cuando no se consideran las jubilaciones proporcionales. En los demas paises el
porcentaje con que el funcionario se jubila en relacion a su ultimo salario varia de 50 a 75 por ciento,
en tanto que en el Brasil, hasta una fecha reciente, era de 120 por ciento. Los trabajadores rurales, que
son los mas pobres, se jubilan en promedio a los 63 afios con un salario minimo. Los trabajadores
urbanos se jubilan un poco mas temprano y con una jubilacidn mayor, pero muy distante de las
jubilaciones del sector publico.

La Tabla 5 da una idea del privilegio representado por el actual sistema de jubilaciones del sector
publico cuando se lo compara con el del sector privado. El valor de las jubilaciones de los funcionarios
del Legislativo es 21,7 veces mayor que el de las jubilaciones de los beneficiarios del INSS. En el caso
del Poder Judicial 20,4 veces y en el del Ejecutivo 8,25 veces. Como el numero de funcionarios de los
dos primeros poderes es pequefio, la media general debe ubicarse en el orden de las 8 veces. Es cierto
que desde 1993 los servidores vienen contribuyendo para su sistema de prevencion. En término medio,
contribuyen con 11 por ciento de su salario, sin limite de remuneracion, mientras que en el caso del
INSS la contribucion y el beneficio estdn limitados a 10 salarios minimos. Por esto, los servidores
publicos contribuyen, en promedio, con mds de lo que lo hacen los trabajadores del sector privado. Los
calculos realizados, sin embargo, muestran que su contribuciéon media es solo 3,4 veces mayor que la
contribucion media para el caso del INSS, mientras que el beneficio es 8 veces mayor.

Tabla 5: Jubilaciones Promedio Union/INSS

En salarios minimos Veces
INSS 1,7 1,0
Ejecutivo 14,0 8,25
Legislativo 36,8 21,7
Judicial 34,7 20,4

Fuente: Ministerio de la Administracion Federal y Reforma del Estado y Ministerio de la Prevision Social

Objetivos

A partir de 1995, con el gobierno de Fernando Henrique, surge una nueva oportunidad para la
reforma del Estado en general, y en particular del aparato del Estado y de su personal. Esta reforma
tendra como objetivos: a corto plazo, facilitar el ajuste fiscal, particularmente en los estados y
municipios, donde existe un claro problema de exceso de cuadros; a mediano plazo, hacer mas eficiente
y moderna la administracion publica, orientandola hacia la atencion de los ciudadanos.

El ajuste fiscal sera realizado principalmente a través de: a) la exoneracion de funcionarios por
exceso de cuadros; b) la definicién clara del techo de remuneraciones para los servidores; c¢) la
modificacion del sistema de jubilaciones, aumentandose el tiempo de servicio requerido y la edad
minima para la jubilacion, exigiéndose un tiempo minimo de ejercicio en el servicio publico y haciendo
que el valor de la jubilacion sea proporcional a la contribucion. Las tres medidas exigirdn un cambio
constitucional. Una alternativa a los gastos por exceso de cuadros, que probablemente habra de ser muy

11



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 9 (Oct. 1997). Caracas.

utilizada, sera el desarrollo del sistema de exoneracion o desvinculacion voluntaria. En estos sistemas
los administradores escogen la poblacion de funcionarios pasibles de exoneracidon y proponen que una
parte de ellos se exoneren voluntariamente a cambio de una indemnizacioén y de entrenamiento para la
vida privada. Ante esta posibilidad inminente de dispensa y de las ventajas ofrecidas para una
desvinculacién voluntaria, se presentara un niimero significativo de servidores '°.

La modernizacién o el aumento de la eficiencia de la administracion publica seran el resultado, a
mediano plazo, de un complejo proyecto de reforma, a través del cual se buscara al mismo tiempo
fortalecer la administracion publica directa o el "nucleo estratégico del Estado", y descentralizarla a
través de la implantacion de "agencias ejecutivas" y de "organizaciones sociales" controladas por
contratos de gestion. En estos términos, la reforma propuesta no puede ser clasificada de
centralizadora, como lo fue la de 1936, o descentralizadora, como pretendid ser la de 1967. Ni
tampoco, otra vez, de centralizadora, como lo fue la contra-reforma incluida en la Constitucion de
1988. En otras palabras, la propuesta no es la de continuar en el proceso ciclico que caracterizo a la
administracion publica brasilefa, alternando periodos de centralizacion y de descentralizacion, sino la
de fortalecer simultaneamente la competencia administrativa del centro y la autonomia de las agencias
ejecutivas y de las organizaciones sociales. El elemento que establecera la vinculacion entre los dos
sistemas serd el contrato de gestion, que el nucleo estratégico debera aprender a definir y controlar, y
las agencias y organizaciones sociales a ejecutar *°.

Sectores del Estado

La propuesta de reforma del aparato del Estado parte de la existencia de cuatro sectores dentro
del mismo: 1) el nucleo estratégico del Estado; 2) las actividades exclusivas del Estado; 3) los servicios
no exclusivos o competitivos; y 4) la produccion de bienes y servicios para el mercado.

En el nucleo estratégico se definen las leyes y las politicas publicas. Es un sector relativamente
pequeiio, formado en el Brasil, a nivel federal, por el Presidente de la Republica, por los ministros de
Estado y la ctpula de los ministerios, responsables de la definicion de las politicas publicas, por los
tribunales federales encabezados por el Supremo Tribunal Federal y por el Ministerio Publico, y por los
congresistas. A nivel estadal y municipal existen los ntcleos estratégicos correspondientes.

Las actividades exclusivas del Estado son aquellas en las que es ejercido el "poder del Estado", o
sea el poder de legislar y tributar. Incluye la policia, las fuerzas armadas, los 6rganos de fiscalizacion y
de reglamentacion, y los 6érganos responsables por las transferencias de recursos para las areas sociales
y cientificas, como el Sistema Unificado de Salud, el sistema de auxilio-desempleo, etc.

Los servicios no exclusivos o competitivos del Estado son aquellos que, aun cuando no
involucran el poder del Estado, el Estado realiza y/o subsidia porque los considera de alta relevancia
para los derechos humanos, o porque implican economias externas, y que no pueden ser
recompensados en el mercado a través del cobro de los servicios. Los servicios sociales y cientificos,
como escuelas, universidades, hospitales, museos, centros de investigacion, instituciones de asistencia
social, etc., formarian parte de este sector.

Finalmente, la produccion de bienes y servicios para el mercado es realizada por el Estado a
través de las empresas de economia mixta, que operan en sectores de servicios publicos y/o en sectores
considerados estratégicos.

En cada uno de estos sectores serd necesario considerar: 1) cudl es el tipo de propiedad; 2) cual es
el tipo de administracion publica mas adecuada; y 3) cudl es el tipo de institucion mas apropiada. La
figura 1 resume las relaciones entre estas variables.
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Figura 1: Sectores del Estado, Forma de Propiedad y Administracion e Instituciones
Forma de Propiedad Forma de Administracién | Instituciones
Estatal Publica No Privada Burocratica | Gerencial
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Fuente: Ministerio de la Administracion Federal y Reforma del Estado (1995). Plan Director de la Reforma del Estado

En el nacleo estratégico y en las actividades exclusivas del Estado, la propiedad debera ser, por
definicion, estatal. El nuacleo estratégico utilizard, ademés de los instrumentos tradicionales -
aprobacion de leyes (Congreso), definicion de politicas publicas (Presidencia y clpula de los
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ministerios) y emision de sentencias y acuerdos (Poder Judicial) - un nuevo instrumento que sélo
recientemente viene siendo utilizado por la administracion publica: el contrato de gestion. A través del
contrato de gestion, el nicleo estratégico definira los objetivos de las entidades ejecutoras del Estado y
los respectivos indicadores de desempefio, y garantizard a estas entidades los medios humanos,
materiales y financieros para su consecucion.

Esta reforma es mas institucional que organizacional y gerencial. No se limita a proponer la
reestructuracion y la introduccion de modernas técnicas de gestion. Para la reforma del Estado son
fundamentales nuevas instituciones. Las instituciones descentralizadas seran, respectivamente, las
"agencias ejecutivas" en el sector de las actividades exclusivas del Estado, y las "organizaciones
sociales" en las actividades sociales y cientificas que no son exclusivas del Estado.

Las actividades exclusivas del Estado deberan ser, en principio, organizadas a través del sistema
de "agencias ejecutivas", que podrian también denominarse "agencias autéonomas" *'. Una agencia
ejecutiva deberd tener un directivo nombrado por el respectivo Ministro, con el cual serd negociado el
contrato de gestion. Una vez establecidos los objetivos y los indicadores de desempefio no sélo
cualitativos sino también cuantitativos, el directivo tendra amplia libertad para gerenciar el presupuesto
global recibido; podra administrar a sus funcionarios con autonomia en lo que tiene que ver con la
admision, dimision y remuneracion; y podra realizar compras sélo obedeciendo a los principios
generales de licitacion.

En el otro extremo, en el sector de bienes y servicios para el mercado, la produccion debera ser,
en principio, realizada por el sector privado. De ahi el programa de privatizacioén en curso. Se presume
que las empresas seran mads eficientes si estan controladas por el mercado y administradas
privadamente. De aqui deriva el principio de la subsidiariedad: s6lo debe ser estatal la actividad que no
pueda ser controlada por el mercado. Ademas de esto, la crisis fiscal del Estado le quito la capacidad de
efectuar ahorros forzosos e invertir en las empresas estatales, aconsejando la privatizacion de las
mismas. Esta politica estd de acuerdo con la concepcion de que el Estado moderno, que prevalecera en
el siglo XXI no sera ni el Estado liberal ni el Estado ejecutor del siglo XX: debera ser un Estado
regulador y transferidor de recursos, que garantice el financiamiento, a fondo perdido, de las
actividades que el mercado no tiene condiciones para realizar.

Propiedad publica no-estatal

Finalmente, debemos analizar el caso de las actividades no exclusivas del Estado en los sectores
sociales y cientificos. Nuestra propuesta es que la forma de propiedad dominante deberd ser la publica
no-estatal.

En el capitalismo contemporaneo las formas de propiedad relevantes no son s6lo dos, como
generalmente se piensa, y como sugiere la division clasica del Derecho entre Derecho Publico y
Privado - la propiedad privada y la publica - sino que son tres: 1) la propiedad privada, orientada hacia
la obtencion de lucro (empresas) o el consumo privado (familias); 2) la propiedad publica estatal; y 3)
la propiedad publica no-estatal, que también puede ser llamada no-gubernamental, no orientada hacia
el lucro, o propiedad del tercer sector. La confusion deriva de la division bipartita del Derecho. Los
tipos de propiedad y sus correspondientes organizaciones son generalmente definidos de acuerdo con la
ley que los regula (Derecho Publico o Privado), y no por sus objetivos. Conforme a los objetivos, una
organizacion es privada cuando se orienta hacia el lucro, y es publica cuando se orienta hacia el interés
publico. En términos legales, una organizacion es privada cuando es propiedad privada de individuos,
tales como son las empresas y atn las cooperativas, y es publica cuando pertenece a la comunidad, a la
poblacion .

Con esto estamos afirmando que lo publico no se confunde con lo estatal. El espacio publico es
mas amplio que el estatal, ya que puede ser estatal o no-estatal. En el plano del deber ser, lo estatal es
siempre publico, pero en la practica no lo es: el Estado precapitalista era, en ultima instancia, privado,
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ya que existia para atender las necesidades del principe; en el mundo contemporaneo lo publico fue
conceptualmente separado de lo privado, pero vemos a diario las tentativas de apropiacion privada del
Estado.

Es publica la propiedad que es de todos y para todos. Es estatal la institucion que detenta el poder
de legislar y tributar, es estatal la propiedad que es parte integrante del aparato del Estado, siendo
regida por el Derecho Administrativo . Es privada la propiedad que se orienta hacia el lucro o hacia el
consumo de los individuos o de grupos. De acuerdo con esta concepcion, una fundacion de "Derecho
Privado", aunque regida por el Derecho Civil, como es el caso de las universidades norteamericanas, es
una institucion publica, en la medida en que esta orientada hacia el interés general **. En principio,
todas las organizaciones sin fines de lucro son o deben ser organizaciones publicas no-estatales »°. Sin
duda podria decirse que, a fin de cuentas, seguimos manteniendo sélo las dos formas clasicas de
propiedad, la publica y la privada, pero con dos importantes salvedades: primera, la propiedad publica
se subdivide en estatal y no-estatal, en lugar de confundirse con la estatal; y segunda, las instituciones
de Derecho Privado orientadas hacia el interés publico y no para el consumo privado no son privadas,
sino publicas no-estatales. El reconocimiento de un espacio publico no estatal se torn6 particularmente
importante en un momento en que la crisis del Estado profundiz6 la dicotomia Estado-sector privado,
llevando a muchos a imaginar que la Unica alternativa a la propiedad estatal es la privada. La
privatizacion es una alternativa adecuada cuando la institucion puede generar todos sus ingresos de la
venta de sus productos y servicios, y el mercado tiene condiciones para asumir la coordinacion de sus
actividades. Cuando esto no acontece, queda abierto el espacio para lo publico no-estatal. Por otra
parte, en el momento en que la crisis del Estado exige el reexamen de las relaciones Estado-sociedad,
el espacio publico no-estatal puede tener un papel de intermediacion o puede facilitar la aparicion de
formas de control social directo y de asociacion, que abren nuevas perspectivas para la democracia. De
acuerdo con Cunill Grau (1995:31-32): "La introduccion de ‘lo publico’ como una tercera dimension
que supera la vision dicotomica que enfrenta de manera absoluta ‘lo estatal’ con ‘lo privado’, estd
indiscutiblemente vinculada a la necesidad de redefinir las relaciones entre Estado y sociedad... Lo
publico, ‘en el Estado’, no es un dato definitivo, sino un proceso de construccion, que a su vez supone
la activacion de la esfera publica social en su tarea de influir sobre las decisiones estatales”.

En el sector de los servicios no exclusivos del Estado, la propiedad deberéd ser, en principio,
publica no-estatal. No debe ser estatal porque no involucra el uso del poder del Estado. Y no debe ser
privada porque presupone transferencias del Estado. Debe ser publica para justificar los subsidios
recibidos por el Estado. El hecho de ser publico no-estatal, a su vez, implicara la necesidad de que la
actividad sea controlada de forma mixta, por el mercado y por el Estado, y principalmente por la
Sociedad. El control del Estado serd necesariamente precedido y complementado por el control social
directo, derivado del poder de los consejos de administracion constituidos por la sociedad. Y el control
del mercado se materializard en la exigencia a los servicios. De esta manera, la sociedad estara
permanentemente atestiguando la validez de los servicios prestados, al tiempo que se establecerd un
sistema de sociedad o de cogestion entre el Estado y la sociedad civil.

En la Union, los servicios no exclusivos del Estado mas relevantes son las universidades, las
escuelas técnicas, los centros de investigacion, los hospitales y los museos. La reforma propuesta es la
de transformarlos en un tipo especial de entidades no-estatales, las organizaciones sociales. La idea es
transformarlos, voluntariamente, en "organizaciones sociales", o sea, en entidades que celebren un
contrato de gestion con el Poder Ejecutivo y cuenten con la autorizacion del Parlamento para participar
del presupuesto publico. Una organizacion social no es, en realidad, un tipo de entidad publica no-
estatal, sino una cualidad de estas entidades, declarada por el Estado.

El aumento de la esfera ptblica no-estatal aqui propuesto no significa en absoluto la privatizacion
de actividades del Estado. Por el contrario, se trata de ampliar el caracter democratico y participativo
de la esfera publica, subordinada a un Derecho Publico renovado y ampliado. Conforme sefiala Tarso
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Genro (1996): "La reaccion social causada por la exclusion y por la fragmentacion, la emergencia de
nuevos modos de vida comunitaria (que buscan a través de la influencia sobre el Estado el rescate de
la ciudadania y de la dignidad social del grupo) hacen surgir una nueva esfera publica no-estatal...
Surge, entonces, un nuevo Derecho Publico como respuesta a la impotencia del Estado y de sus
mecanismos de representacion politica. Un Derecho Publico cuyas reglas son a veces formalizadas y a
veces no, pero que muestran un proceso cogestionario, que combina democracia directa - de
participacion voluntaria - con la representacion politica prevista por las normas escritas nacidas de la
voluntad estatal".

La transformacion de los servicios no-exclusivos del Estado en propiedad publica no-estatal y su
declaracion como organizacion social, se haran a través de un "programa de publicizacion", que no
debe ser confundido con el programa de privatizacion, en la medida en que las nuevas entidades
conservaran su caracter publico y su financiamiento por el Estado. El proceso de publicizacion debera
asegurar el caracter publico, pero de derecho privado, de la nueva entidad, asegurandole asi, una
autonomia administrativa y financiera mayor. Para esto serd necesario extinguir las actuales entidades y
sustituirlas por fundaciones publicas de derecho privado, creadas por personas fisicas. De esta forma se
evitard que las organizaciones sociales sean consideradas entidades estatales, como acontecid con las
fundaciones de derecho privado instituidas por el Estado, y asi sometidas a todas las restricciones de la
administracion estatal *°. Las nuevas entidades recibiran por cesion precaria los bienes de la entidad
extinta. Los actuales servidores de la entidad se han de conformar como una categoria en extincion y
quedaran a disposicion de la nueva entidad. El presupuesto de la organizacion social sera global; la
contratacion de nuevos empleados sera por el régimen de Consolidacion de las Leyes del Trabajo; las
compras deberan estar subordinadas a los principios de la licitacion publica, pero podran tener un
régimen propio. El control de los recursos estatales puestos a disposicion de la organizacion social sera
hecho a través del contrato de gestion, ademas de estar sometido a la supervision del 6rganos de control
interno y del Tribunal de Cuentas.

Las organizaciones sociales seran organizaciones publicas no-estatales -més especificamente,
fundaciones de derecho privado- que celebran contratos de gestion con el poder ejecutivo, con
aprobacion del poder legislativo, y asi ganan el derecho de formar parte del presupuesto publico
federal, estadal o municipal. La autonomia de la organizacion social se corresponderd con una mayor
responsabilidad de sus gestores. Por otra parte, la idea implica un mayor control social y una mayor
participacion con la sociedad, ya que el Estado deja de dirigir directamente la institucion.

En el proceso de "publicizacion" - transformacion de entidades estatales de servicio en entidades
publicas no-estatales - lo importante es evitar la privatizacion y la feudalizacion de las organizaciones
sociales, o sea, la apropiacion de éstas por grupos de individuos para usarlas como si fuesen privadas.
La feudalizacion ocurre cuando uno de estos grupos, aunque orientado hacia el interés publico, se
perpetta en el control de la organizacion, independientemente de su capacidad gerencial.

La reforma constitucional

La reforma mas importante, porque de ella depende la mayoria de las otras, es naturalmente la
reforma constitucional. Ademas de su significado administrativo, ella tiene un contenido politico
evidente. En la medida en que sus principales propuestas - la flexibilizacion de la estabilidad, el fin del
régimen juridico Unico, el fin de la isonomia como precepto constitucional, el refuerzo de los techos
salariales, la definicion de un sistema de remuneracion mas claro, la exigencia de proyectos de ley para
aumentos de remuneracion en los tres poderes - sean aprobadas, no solo se abre un espacio para la
administracion publica gerencial, sino también la sociedad y sus representantes politicos marcan su
compromiso con una administracién publica renovada, con un nuevo Estado moderno y eficiente.

El sistema actual es rigido, todos los funcionarios tienen estabilidad, la cual s6lo puede
eliminarse a través de un proceso administrativo en el que se pruebe la comisioén de una falta grave. La
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enumeracion de las faltas que pueden ser consideradas es amplia, incluyendo la desidia. En la realidad,
sin embargo, alguien es destituido so6lo por hurto, por ofensa publica y grave, o por abandono del
cargo. Si esto acontecid y pudo ser probado, el funcionario podra ser destituido sin que le corresponda
ningun derecho. En los demés casos, sea por las dificultades para probar los hechos, sea porque existe
una complicidad generalizada que inviabiliza la destitucion, nadie es destituido. En la propuesta de
reforma el gobierno abandoné este "todo o nada" segun el cual el funcionario conserva el empleo o
pierde todos sus derechos, y se orientd hacia un sistema gradualista, semejante al ya adoptado por el
sector privado. Se crean dos causas de destitucion, ademas de la falta grave: la destitucion por
insuficiente desempeiio y la exoneracion por exceso de cuadros. Para que quede claro que la
destitucion por mal desempefio no es lo mismo que por falta grave, el funcionario tendra derecho a una
pequenia indemnizacion. Esta indemnizacion sera mayor si la desvinculacion tuviese como causa el
exceso de cuadros, ya que en este caso las razones que motivaron su exoneracion no son de
responsabilidad personal del funcionario.

La destitucion por desempefio insatisfactorio se resolvera caso por caso. Su objetivo sera el de
permitir que el administrador pueda evaluar el trabajo del funcionario y asi viabilizar la administracion
publica gerencial. Por el contrario, la desvinculacion por exceso de cuadros serd impersonal, orientada
a la dimision de grupos de funcionarios. El objetivo es reducir costos, garantizar que los contribuyentes
no sean obligados a pagar por funcionarios de los cuales el Estado no tenga necesidad. En el segundo
caso, la indemnizacion correspondera, en principio, a un salario por afio trabajado; en el primer caso, a
la mitad de este monto.

El servidor s6lo podra ser destituido por insuficiente desempefio si es sometido a un proceso de
evaluacion formal, y siempre tendrd derecho a un proceso administrativo con una adecuada defensa.
Este dispositivo apunta a permitir la evaluaciéon del trabajo por los administradores publicos. La
motivacion de los servidores debe ser principalmente positiva - basada en el sentido de mision, en las
oportunidades de promocion, y en el reconocimiento salarial - pero es esencial que también existan
posibilidades de aplicacion de sanciones. Por su parte, la exoneracion por exceso de cuadros permitird
la reduccion del déficit publico a través de la adecuacion del nimero de funcionarios a las necesidades
reales de la administracion. La decision debera ser rigurosamente impersonal, obedeciendo a criterios
generales (por ejemplo, los mas jovenes, o los mas recientemente admitidos sin dependientes a su
cargo), de modo de evitar la persecucion politica. Los criterios impersonales evitaran prolongadas
reclamaciones ante la Justicia, al hacer imposibles las destituciones de funcionarios sefalados por los
jefes de acuerdo con criterios en los que siempre habria un cierto grado de subjetividad.

Una alternativa seria la de combinar los criterios impersonales con la evaluacion del desempefio.
Aunque esta alternativa sea atractiva, ella es en realidad incompatible con la desvinculacion por exceso
de cuadros, que acabaria reduciéndose a la destitucion por insuficiencia en el desempeno. Todos los
funcionarios afectados inmediatamente argumentarian que estan siendo victimas de una persecucion
politica, se iniciaria una larga accion judicial, y los objetivos de la exoneracion - reducir cuadros y
gastos - se verian frustrados. De acuerdo con la propuesta del gobierno, una vez decidida la
exoneracion de un determinado nimero de servidores, los respectivos cargos seran automaticamente
eliminados, no pudiendo ser recreados hasta pasado un plazo de cuatro afios. De esta manera se evita la
exoneracion por motivos politicos.

Estos cambios no se realizan solo para atender el interés publico y el de la ciudadania, sino
también en beneficio del funcionario. Todo servidor competente y trabajador, que valora su propio
trabajo, se vera beneficiado. Sabra que esta cumpliendo con una tarea necesaria. Y, al mismo tiempo,
recobrara el respeto de la sociedad - un respeto que se perdidé cuando una minoria de funcionarios sin
interés, cuyo trabajo no puede ser valorado, establecid patrones de ineficiencia y mala atencion para
todo el funcionariado.
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Es importante, mientras tanto, observar que la estabilidad del servidor, aun flexibilizada, se
mantiene en la medida en que éste s6lo podra ser destituido en los términos que dicta la ley. En caso de
que hubiese algin abuso, siempre podra ser reintegrado por la Justicia, al contrario de lo que sucede en
el sector privado, donde no existe estabilidad, y el empleado destituido sélo tiene derecho a
indemnizacion. El mantenimiento de la estabilidad del servidor no sdlo reconoce el cardcter
diferenciado de la administracion publica en relacién con la administracidon privada, sino también la
mayor necesidad de seguridad que caracteriza en todo el mundo al trabajo de los servidores publicos.
Estos tienden a exhibir una vocacion para el servicio publico, estan dispuestos a llevar una vida
modesta, pero en compensacion esperan una mayor seguridad. Esta seguridad, sin embargo, no puede
ser absoluta. El Estado garantiza la estabilidad a los servidores, porque asi asegura mayor autonomia o
independencia a su actividad publica, al ejercicio del poder-de-Estado del cual estan investidos; no la
garantiza para atender a una necesidad extrema de seguridad personal, mucho menos para inviabilizar
la exigencia de trabajo o para justificar la perpetuacion del exceso de cuadros.

Prevision publica

La reforma del sistema de prevision del servidor publico, a su vez, es fundamental en la medida
en que es la condicion para la definitiva superacion de la crisis fiscal del Estado. La crisis del sistema
de prevision brasilefio deriva, en ultimo término, de una concepcion equivocada de lo que es la
jubilacion. Un sistema de pensiones existe para garantizar un retiro digno a quien llegd a la vejez y no
puede trabajar mds, y no para garantizar un segundo salario a individuos que todavia tienen una gran
capacidad de trabajo, ni para jubilar personas, en particular funcionarios publicos, a los 50 afios de
edad.

En todo el mundo, los sistemas jubilatorios garantizados por el Estado no son sistemas de
capitalizacién sino, en principio, sistemas de distribucion, en los que los funcionarios activos pagan la
jubilacion de los inactivos. Esta preferencia por el sistema de distribucion tiene lugar porque el Estado,
que por lo general tiene condiciones para garantizar el sistema, es un mal gestor de fondos de
capitalizacion. Un sistema de capitalizacion, por otra parte, sélo es legitimo cuando el participante del
fondo depende efectivamente de la rentabilidad del mismo. Siendo asi es dificil, si no imposible,
decirles a los funcionarios que su jubilacion dependera de cudn bien el Estado vaya a administrar el
posible fondo de capitalizacion. De acuerdo con el principio de distribucidn, entonces, es preciso que
haya un equilibrio entre el nimero de jovenes que pagan el sistema en términos corrientes y el nimero
de viejos beneficiados por la jubilacion.

En el Brasil se establecid un sistema de privilegios en lo que tiene que ver con el sistema de
jubilaciones de los servidores publicos, que se expresa en la existencia de una jubilacion integral
independiente de la contribucién y en la posibilidad de jubilarse muy temprano. Mientras que los
trabajadores mas pobres del sector privado rural se jubilan en promedio a los 62 afios, los funcionarios
publicos pueden jubilarse con beneficios integrales en una edad de algo mas de 50 afos, y los altos
funcionarios jantes de los 50 afios!. Por otra parte, el beneficio medio del jubilado por la Union es 8,1
veces mayor que el beneficio del jubilado del INSS, mientras que la contribucion media del servidor
publico federal es 3,4 veces mayor que la de los asegurados en el INSS.

El sistema de prevision privado viene manteniendo, a través de los afios, un relativo equilibrio
financiero debido a la estructura etaria en forma de piramide aplastada que todavia prevalece en el pais.
Con la reduccion de la tasa de natalidad, sin embargo, esa estructura etaria se esta modificando
aceleradamente. Por eso, la crisis financiera de la prevision esta en puerta. Una crisis que mostrara
tendencia a agravarse en la medida en que la relacion entre los jévenes, que tienen que pagar los costos
de la prevision y los jubilados vaya disminuyendo. En los afios 50, esa relacion era de 8 a 1; en la
actualidad esde 2 a 1; y en breve sera de 1 a 1 y el sistema quedara inviabilizado.
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En el caso de la prevision publica el desequilibrio ya es total: las contribuciones de los
funcionarios sumadas a una virtual contribucion del doble por parte del Estado, financian
aproximadamente una quinta parte del costo anual de la nomina de inactivos y pensionados. Mientras
tanto, el sistema sobrevive porque el Tesoro paga la diferencia. Esta, sin embargo, es una situacion
inicua - en ultimo término los contribuyentes estan pagando para que los funcionarios se jubilen de
manera privilegiada - que se hizo insustentable desde el punto de vista fiscal: el sistema de jubilaciones
del funcionariado publico provoca un desvio anual en las finanzas publicas correspondiente a casi el 2
por ciento del PIB.

Para sanear a mediano plazo (a corto plazo es imposible) este desequilibrio originado por un
sistema de privilegios, las dos reglas generales que se tienen visualizadas para la prevision privada
deberan también ser rigurosamente aplicadas a la prevision publica: 1) la jubilacion debera ser por
edad, ligeramente corregida por tiempo de servicio, de modo que los funcionarios se jubilen alrededor
de los 60 afios, diez afios mas tarde de lo que acontece actualmente; y 2) el valor de la jubilacion,
basado en las ultimas remuneraciones recibidas, debera ser proporcional a la contribucion y no integral,
como esta establecido en la Constitucion de 1988.

Solo asi serd posible garantizar un costo razonable para el sistema publico de prevision. Este,
mientras tanto, debera seguir siendo garantizado por el Estado. No tiene sentido exigir de los
funcionarios del Estado - una institucion que, al contrario de las empresas privadas - tiene las
condiciones para garantizar un sistema de prevision - que recurran obligatoriamente a los fondos
privados de prevision complementaria. El Estado garantizard la jubilacion de sus servidores,
independientemente del régimen juridico en el que estuviesen enmarcados. Para calcular cuanto debera
recibir el funcionario al jubilarse, se deberd hacer un célculo actuarial. Dada la contribucion de los
funcionarios (alrededor del 11 por ciento de los salarios) y del Estado para la jubilacion, dadas las
edades medias en que el funcionario comienza a contribuir, se jubila y fallece, y dado un retorno
razonable del fondo virtual (ya que el sistema debera ser distributivo), serd posible calcular y establecer
en la ley la proporcion de la media de los ultimos salarios del funcionario, que constituira su jubilacion.
Célculos iniciales sugieren que este porcentaje debera oscilar en torno al 80 por ciento.

Los derechos adquiridos y las expectativas de derechos seran plenamente respetados. Los
funcionarios que, con anterioridad al cambio de la Constitucion, ya tenian derecho a jubilarse, se
jubilardn seglin las normas actuales, aun cuando decidan hacerlo de aqui a muchos afios, cuando
lleguen a la edad de jubilaciébn compulsiva. Por otra parte, las expectativas de derechos seran
garantizadas en forma proporcional. Un funcionario, por ejemplo, que comenzo6 a trabajar a los 17
afios, tiene ahora el derecho de jubilarse por el sistema actual a los 52 afios. Por el nuevo sistema,
tendra derecho a jubilarse aproximadamente a los 58 afios (60 afos, con la correccion por tiempo de
servicio, que fue prolongado). ;Con cuanto se jubilaria el funcionario, también admitido a los 17 afos,
que en el momento de la enmienda constitucional hubiese completado 17 afios y medio de servicio
publico?. Dado que se garantizardn las expectativas de derecho, su jubilacion, calculada mediante una
simple regla de tres, tendrd lugar alrededor de los 55 afios. El mismo tipo de célculo deberd ser
efectuado para determinar el valor de la jubilacion: debera ser un valor intermedio entre la jubilacion
integral mas 20 por ciento que hoy prevalece y la jubilacion de alrededor de 80 por ciento que
caracterizara el nuevo sistema.

Tres proyectos fundamentales

Otros tres proyectos, ademads de la reforma constitucional que acabamos de delinear, son también
esenciales para la reforma del aparato del Estado brasilefio: descentralizacion de los servicios sociales a
través de las "organizaciones sociales", implementacion de las actividades exclusivas del Estado a
través de las "agencias ejecutivas", y fortalecimiento del ntcleo estratégico del Estado, mediante

19



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 9 (Oct. 1997). Caracas.

reclutamiento, entrenamiento y buena remuneracion, con miras a la profesionalizacion cada vez mayor
del servidor.

El primer proyecto es el de la descentralizacion de los servicios sociales del Estado, por una parte
hacia los estados y municipios, y por otra parte, del aparato del Estado propiamente dicho hacia el
sector publico no-estatal. Esta ultima reforma se daré a través de una dréstica concesion de autonomia
financiera y administrativa a las entidades de servicio del Estado, particularmente de servicio social,
como las universidades, las escuelas técnicas, los hospitales, los museos, los centros de investigacion, y
el propio sistema de prevision. Para esto, la idea es crear la posibilidad de que esas entidades sean
transformadas en "organizaciones sociales".

El segundo proyecto es el de las "agencias ejecutivas". La necesidad de aumentar el grado de
autonomia y la consecuente responsabilidad por los resultados inspiraron la formulacion de este
proyecto, que tiene como objetivo la transformacion de organismos descentralizados y fundaciones que
ejerzan actividades exclusivas del Estado en agencias con amplia libertad para gerenciar sus recursos
humanos y financieros, a partir de un presupuesto global. El proyecto de las Agencias Ejecutivas se
estd desarrollando en dos dimensiones. En primer lugar, estdn siendo elaborados los instrumentos
legales necesarios para la viabilizacion de las transformaciones que se pretenden, y un levantamiento
con miras a superar los obstaculos que plantea la legislacion, las normas y regulaciones existentes,
concediéndose gradualmente exenciones de controles burocraticos para ellas, y asegurandoles
autonomia administrativa y responsabilidad. Paralelamente, comienzan a ser aplicados los nuevos
enfoques en algunos organismos descentralizados seleccionados, que se transformaran en laboratorios
de experimentacion.

Finalmente, el tercer proyecto prioritario es el fortalecimiento del ntcleo estratégico del Estado,
que buscara completar el proceso de profesionalizacion del administrador publico. Ya existen carreras
relativamente bien estructuradas de militares, policias, jueces, promotores, procuradores, fiscales y
diplomaticos. No esta clara la existencia de una carrera para altos administradores publicos. La idea es
desarrollar esta carreras a partir de las carreras ya existentes, creadas a finales de los afios 80, de
Gestores Gubernamentales, de Analistas de Finanzas y Control, y de Analistas de Presupuesto. Ya
fueron dados los primeros pasos en esta direccion, con la prevision de concursos publicos anuales para
esas carreras, con fechas de inscripcion y numero de plazas definidos hasta 1999. Los concursos
exigiran un nivel de conocimientos de postgrado en administracion ptblica o en economia. Los altos
administradores se destinaran a ocupar los cargos superiores de todos los sectores de la administracion
publica, donde se necesitan administradores generalistas, administradores financieros y de control, y
administradores de presupuesto y programacion econdmica. Su reclutamiento se dard principalmente
en los cursos de maestria profesional en administracion publica, economia y ciencias politicas.

Conclusion: perspectivas de la reforma

Esta propuesta de reforma del aparato del Estado se sustanci6 en el Plan Director de la Reforma
del Estado, preparado por el Ministro de la Administracion Federal y de la Reforma del Estado,
aprobado en septiembre de 1995 por la Camara de la Reforma del Estado ?’ (Ministerio de
Administracion Federal y Reforma del Estado, 1995). Mientras tanto, en julio de 1995 el gobierno
envio su propuesta de enmienda constitucional, que en octubre de ese mismo afio fue aprobada en la
Comision de Justicia, con pequefias modificaciones. Hacia fines de ese afio fue nombrado el relator de
la enmienda, que termin6 su informe tres meses mas tarde, manteniendo la mayoria de las propuestas
del gobierno, perfeccionando algunos aspectos y dejando en suspenso el tema mas dificil: el cambio en
la estabilidad de los servidores. Hasta abril de 1997, sin embargo, la reforma administrativa no puede
ser votada, dadas las dificultades que enfrentd el gobierno para la aprobacion de la reforma a la
prevision social y la inviabilidad en la practica de votar dos enmiendas de esta magnitud al mismo
tiempo. Los reveses sufridos por el gobierno en la enmienda de la prevision lo debilitaron
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politicamente e hicieron prever dificultades grandes para la aprobacion de una enmienda administrativa
en el momento de plantearse su votacion, a pesar del fuerte apoyo que la misma recibi6 de la opinion
publica y de los gobernadores de los estados.

Por otra parte, aquello que no chocaba directamente con la Constitucion, las ideas relativas a la
reduccion de los costos de la administracion federal, al fortalecimiento del ntcleo estratégico, a la
implantacion de las agencias ejecutivas y de las organizaciones sociales, avanzaba tanto a nivel federal
como a nivel de los estados y municipios, donde la explosion de los costos del personal presionaba por
una reforma. Los estados, especialmente, pasaron a tomar diversas medidas para cohibir la existencia
de marajas, principalmente entre los jubilados de la Policia Militar y del Poder Judicial. E iniciaron
programas de dimision voluntaria, mientras esperaban la reforma constitucional.

A nivel federal, en relacion con las organizaciones sociales, se torn6 claro desde mediados de
1995, que no seria posible implantarlas en las universidades federales, dada la resistencia de los
profesores y funcionarios, que identificaron la publicizacién propuesta con un proceso de privatizacion.
En realidad, la resistencia al cambio en esta drea esta vinculada con la concepcion burocratica del
Estado brasilefio, todavia prevaleciente en nuestras élites, seglin la cual ciertas instituciones que prestan
servicios fundamentales al Estado y son pagadas por €1, como es el caso de las universidades federales,
deben tener el monopolio de los ingresos del Estado en ese sector - en este caso, el monopolio de los
recursos destinados a la ensefianza y a la investigacion. Mientras este tipo de cultura burocratica no se
modifique, mientras no haya una clara comprension de que quien presta servicios al Estado debe
hacerlo en forma eficiente y competitiva, sera dificil transformar el Estado brasilefio en una institucion
realmente democratica, al servicio de los ciudadanos, y no en una organizacion al servicios de los
funcionarios y capitalistas que tienen el poder suficiente como para privatizarlo.

Casi dos afios después de iniciada, es posible afirmar en la actualidad que las perspectivas en
relacion con la reforma de la administracion publica son sumamente favorables. Cuando el problema
fue planteado por el nuevo gobierno, a comienzos de 1995, la reaccién inicial de la sociedad fue de
descreimiento, cuando no de irritacion. A decir verdad, se desencaden6 una tempestad sobre nosotros.
La prensa adoptd una actitud escéptica, si no abiertamente agresiva. Varias personas nos sugirieron
"que deberiamos hablar menos y hacer mas", como si fuese posible cambiar la Constitucion sin antes
llevar a cabo un amplio debate. Atribuimos esa reaccion a la natural resistencia ante lo nuevo.
Estdbamos proponiendo un tema nuevo para el pais. Un tema que jamas habia sido discutido con
amplitud. Que no habia sido objeto de discusion publica en la Constituyente. Que no se habia definido
como problema nacional en la campafia presidencial de 1994. Que s6lo figuraba de manera marginal en
los programas de gobierno. En sintesis, que no estaba en la agenda del pais **.

A la resistencia ante lo nuevo, sin embargo, debe agregarse un segundo factor. Segiin Przeworski
(1995), el éxito de la reforma del Estado depende de la capacidad de exigir responsabilidades por parte
de los ciudadanos. Ahora bien, la cultura politica en el Brasil siempre fue autoritaria antes que
democréatica. Historicamente el Estado no fue visto como un 6rgano ubicado del lado de la sociedad,
nacido de un contrato social, sino como una entidad colocada por encima de la sociedad. De esta
forma, seglin senala Luciano Martins (1985:35), "la responsabilidad politica por la administracion de
los recursos publicos raramente fue exigida como un derecho de la ciudadania. En realidad, el principio
de que no hay tributacion sin representacion es completamente extrafio a la cultura politica brasilena",
No constituye una sorpresa, por lo tanto, que la reaccion inicial a las propuestas, cuando recién ellas
estaban siendo formuladas, haya sido negativa.

Sin embargo, después de algunos meses de insistencia por parte del gobierno, comenzaron a
surgir apoyos: de los gobernadores, de los prefectos, de la prensa, de la opinidon publica y de la alta
administracion publica. Hacia fines de 1996 existia la conviccion de que la reforma constitucional tenia
todas las condiciones para ser aprobada por el Congreso, asi como también de que era fundamental
para el ajuste fiscal de los estados y municipios, ademas de ser esencial para promover la transicién de
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una administracidon publica burocratica, lenta e ineficiente, hacia una administracion ptblica gerencial,
descentralizada, eficiente, orientada hacia la atencion de los ciudadanos. La resistencia a la reforma se
localiza ahora s6lo en dos extremos: por un lado, en los sectores medios y bajos del funcionariado, en
sus representantes corporativos sindicales y partidistas, que se consideran de izquierda; por otro lado,
en el clientelismo patrimonialista, todavia vivo, que teme por la suerte de sus beneficiarios, muchos de
los cuales todavia son seguidores electorales o familiares de los politicos de derecha.

Algo fundamental en el proceso de reforma, es el apoyo de la alta burocracia - un apoyo que esta
siendo obtenido. En Inglaterra, por ejemplo, la reforma solo se tornd posible cuando la alta
administracion publica britdnica decidi6 que habia llegado el momento de reformar, y que para esto era
conveniente una alianza estratégica con el Partido Conservador, que asumiera el gobierno en 1979. En
un plano mas general, es fundamental el apoyo de las élites modernizantes del pais, que necesariamente
incluyen a la alta administracion publica. Tal como sefiala Piquet Carneiro (1993: 150): en las dos
reformas administrativas federales (1936 y 1967), "estuvo presente la accion decisiva de una élite de
administradores, economistas y politicos - autoritarios o no - en sintonia con el tema de la
modernizacion del Estado, y entre ellos prevalecido el diagndstico comun de que las estructuras
existentes eran insuficientes para institucionalizar el proceso de reforma".

Tras un periodo natural de desconfianza hacia las nuevas ideas, este apoyo estd teniendo lugar
bajo las mas diversas formas. Este apoyo parte de la conviccion generalizada de que el modelo
implantado en 1988 fue irreal, habiendo agravado, en lugar de resolver, el problema. El gran enemigo
no es solo el patrimonialismo, sino también el burocratismo. El objetivo de instalar una administracion
publica burocratica en el pais sigue vivo, ya que jamas se logréo completar esa tarea; pero quedo claro
en 1995 que, para esto, es necesario dar un paso mas adelante, y avanzar en direccién de la
administracion publica gerencial, que engloba y flexibiliza los principios burocraticos clasicos. Una
encuesta hecha recientemente entre las ¢lites brasilefias reveld un fuerte apoyo a la reforma,
especialmente entre los empresarios y los altos administradores ptblicos (IBEP, 1997). Asi, a pesar de
las dificultades que la reforma viene enfrentando, sea en el Congreso, sea en su implementacion
efectiva en la administracion, existen buenas razones para adoptar una perspectiva optimista. En
realidad, una reforma gerencial es un proceso en marcha actualmente en el Brasil.

Notas

' Segtin observara Fernando Henrique Cardoso (1996:A10), "la globalizacion modificé el papel del
Estado... el énfasis de la intervencion gubernamental ahora dirigido casi exclusivamente a hacer posible
que las economias nacionales desenvuelvan y sustenten condiciones estructurales de competitividad a
escala global"

2, Para una critica del concepto de gobernabilidad relacionado con el equilibrio entre las demandas al
gobierno y su capacidad de atenderlas, que tiene su origen en Huntington (1968), ver Diniz (1995).

> Esta claro para nosotros que, segun sefiala Frischtak (1994:163), "el desafio crucial reside en la
obtencion de aquella forma especifica de articulacion de la maquinaria del estado con la sociedad, en la
cual se reconozca que el problema de la administracion eficiente no puede ser disociado del problema
politico". Sin embargo, no centraremos nuestra atencion en esta articulacion.

* La expresion organizacién no gubernamental (ONG) podria ser considerada como sinénimo de
organizacion publica no-estatal (OPNE). El término OPNE seria s6lo una forma mas precisa de
referirse a las entidades del tercer sector, sin fines de lucro, en las cuales: 1) no se confunde Estado con
gobierno; y 2) se enfatiza el caracter publico, orientado hacia el interés de todos, de este tipo de
organizacion voluntaria. En la practica, las ONGs pretenden ser y son una forma "més moderna" de
accion, principalmente en las areas de la educacion, de la salud, del medio ambiente y de la asistencia
social, donde no se incluyen ni las pequefias instituciones asistenciales ni las grandes fundaciones, las
cuales, sin embargo, son también OPNEs.
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>, Esta fue una forma equivocada de entender lo que es la administracion publica gerencial. La
contratacion de la burocracia a través de las empresas estatales impidi6 la creacion de cuerpos
burocraticos estables dotados de una carrera flexible y mas rapida que las carreras tradicionales, pero
en todo caso una carrera. Segiin observa Santos (1995), "asumi6 el papel de la burocracia estatal un
grupo de técnicos de origenes y formaciones heterogéneas, pero por lo comun identificados con la
llamada fecnocracia que tuvo vigencia en especial en la década de los 70. Oriundos del medio
académico, del sector privado, de las (propias) empresas estatales y de los 6rganos de gobierno - esta
tecnocracia suministrd a la administracion federal los cuadros para la alta administracion". Sobre esta
tecnocracia estatal, ver los trabajos clasicos de Martins (1973,1985) y Nunes (1984).

% En palabras de Nilson Holanda (1993:165): "La capacidad gerencial del Estado brasilefio nunca
mostré mayor fragilidad; la evolucion en los ultimos afios, y especialmente a partir de la llamada
Nueva Republica, ha sido en el sentido de un desmejoramiento progresivo de la situacion; y no existe,
dentro o fuera del gobierno, ninguna propuesta conducente al objetivo de revertir, a corto o mediano
plazo, esta tendencia involutiva".

7. Constituye una excepcion a esta generalizacion, la reforma del sistema financiero nacional, realizada
ente 1983 y 1988, con el fin de la "cuenta-movimiento" del Banco do Brasil, la creacion de la
Secretaria del Tesoro, la eliminacion de presupuestos paralelos, especialmente del "presupuesto
monetario”, y la implantacion de un excelente acompanamiento y control computarizado del sistema de
gastos: el SIAFI (Sistema Integrado de Administracién Financiera). Estas reformas, realizadas por un
notable grupo de burdcratas liderizados por Mailson de Nobrega, Joao Batista Abreu, Andréa Calabi y
Pedro Parente, estan descritas en Gouvéa (1994).

¥ Mas precisamente en 1936, fue creado el Consejo Federal del Servicio Pablico Civil que, en 1938,
fue sustituido por el DASP. Esta reforma fue promovida por Mauricio Nabuco y Luiz Simoes Lopes, en
el primer gobierno de Vargas.

?_El DASP fue disuelto en 1986, dando lugar a la SEDAP - Secretaria de Administracion Piiblica de la
Presidencia de la Republica - que en enero de 1989 es eliminada, siendo incorporada en la Secretaria de
Planificacion de la Presidencia de la Republica. En marzo de 1990 es creada la SAF - Secretaria de la
Administracion Federal de la Presidencia de la Republica, que entre abril y diciembre de 1992 fue
incorporada al Ministerio del Trabajo. En enero de 1995, al comienzo del gobierno de Fernando
Henrique Cardoso, la SAF se transforma en MARE - Ministerio de la Administracion Federal y de la
Reforma del Estado.

' Beltran participd en la reforma administrativa de 1967 y después, como Ministro de la
Desburocratizacion, entre 1979 y 1983, se transformd en un heraldo de las nuevas ideas. Definid su
Programa Nacional de Desburocratizacion, lanzado en 1979, como una propuesta politica, apuntando, a
través de la administracion publica, a "retirar al usuario de la condicion colonial de stbdito para
investirlo de la condicion de ciudadano, destinatario de toda la actividad del Estado". (Beltran,
1984:11).

" Segun Bertero (1985:17), "subyacente a la decision de expandir la administraciéon publica a través
de la administracion indirecta, esta el reconocimiento de que la administracion directa no habia sido
capaz de responder con agilidad, flexibilidad, rapidez y creatividad a las demandas y presiones de un
Estado que se proclamara desarrollista".

2. Esta alianza recibio diversas denominaciones y conceptualizaciones en los afios 70. Fernando
Henrique Cardoso se refirio a ella mediante el concepto de "anillos burocraticos"; Guillermo
O’Donnell la interpreto6 a través del "régimen burocratico autoritario"; yo me referi siempre al "modelo
tecnoburocratico capitalista"; Peter Evans consagré el concepto de "triple alianza".

. A pesar de que el Decreto-Ley 200 contuviese referencia a la formacion de altos administradores
(art.94,V) y a la creacion de un Centro de Perfeccionamiento del DASP (art.121).
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' El régimen militar siempre procuré evitar estos dos males. De una manera general, logré su intento.
El favoritismo o clientelismo, a través de los cuales se expresa modernamente el patrimonialismo,
existian en la administracion central en el periodo militar, pero eran la excepcion mas que la regla. Este
cuadro cambid con la transicion democratica. Los dos partidos victoriosos - el PMDB y el PFL -
hicieron un verdadero reparto de los cargos publicos. La direccion de las empresas estatales, que antes
tendia a permanecer en manos de los técnicos, también fue sometida a los intereses politicos
dominantes.

!> Estos privilegios, sin embargo, no surgieron por casualidad: forman parte de la herencia
patrimonialista heredada por el Brasil de Portugal. Segun lo sefiala Luiz Nassif (1996): "El analisis de
la formacion econdmica brasilefia muestra que una de las peores plagas de la herencia colonial
portuguesa fue el suefio de seguridad absoluta, que se enraiz6 profundamente en la cultura brasilena.
En el plano de las personas fisicas, la manifestacion de este sindrome fue el suefio de la jubilacion
precoz y del empleo publico".

' En realidad, la Constitucion exigio6 sélo la institucién del régimen juridico tinico. La Ley definié que
este régimen Unico seria estatutario. En algunos municipios la ley definié como régimen unico el
régimen celetista. La Constitucion, ademas de esto, en el art. 19 del ADCT, cuando confiri6 estabilidad
a celetistas con mas de cinco afios, no los convirtid en ocupantes de cargos publicos. Bien por el
contrario, exigid, para que los mismos fuesen instalados en cargos publicos, que diesen un "concurso
de efectivacion". En este concurso de efectivacion, el tiempo de servicio seria contado como "titulo".
El STF emiti6 pronunciamientos preliminares cuestionando la eficacia de las leyes estadales que
repiten el modelo de la ley federal que transformo a los celetistas en estatutarios "de una vez". Hasta el
momento, pese a esto, nadie ha estado dispuesto a argumentar la inconstitucionalidad de la ley 8.112,
un monumento al corporativismo.

7 De acuerdo con Pimenta (1994:161): "El papel de la SAF en el periodo estudiado fue el de
garantizar el proceso de fortalecimiento y expansion de la administracion directa y defender los
intereses corporativistas del funcionariado, ya sea influyendo en la elaboraciéon de la nueva
Constitucion, ya sea garantizando la implantacion de lo que fue determinado en 1988".

'8 Sobre la competencia y el espiritu publico de la alta burocracia brasilefia, ver Schneider (1994) y
Gouvéa (1994).

' La primera experiencia importante exitosa de dimision voluntaria en el servicio publico brasilefio
tuvo lugar en el Banco do Brasil en 1995. El banco tenia 130 mil funcionarios. Sefialo a 50 mil como
pasibles de dimisién y ofrecié indemnizaciones para que aproximadamente 15 mil funcionarios
dimitiesen voluntariamente. Tras una agitada intervencion de los sindicatos, obteniendo dictdmenes
preliminares de jueces de primera instancia imbuidos del espiritu burocratico, la politica fue declarada
legal. Se presentaron 16 mil funcionarios para la dimision voluntaria. En algunos estados, en particular
en Rio Grande do Sul, programas similares tuvieron éxito, reduciendo entre 2 y 4 por ciento el nimero
de funcionarios publicos estadales. El programa federal propici6 una reduccion de 3 por ciento.

20, Segun Pimenta (1994:154): "La institucionalizacion de la funcién-administracion en el gobierno
federal ocurre durante todo el periodo republicano brasileio en forma ciclica... El Brasil vive un
proceso de centralizacion organizacional en el sector publico en las décadas del 30 al 50, con el
predominio de la administracion directa y de funcionarios estatutarios. Ya en las décadas del 60 al 80
tuvo lugar un proceso de descentralizacion, a través de la expansion de la administracion indirecta y de
la contratacion de funcionarios celetistas. El periodo iniciado con la Constitucion de 1988 indica la
intencion de centralizar nuevamente (régimen juridico estatutario tinico)".

21 La expresion "agencia auténoma” tal vez sea mas adecuada para un 6rgano intermediario entre las
agencias ejecutivas y las organizaciones sociales. Es el caso de las agencias reguladoras, que ejercen
una actividad exclusiva del Estado, pero que deben tener consejos de direcciéon con mandato, dotados
de una autonomia mayor que las agencias ejecutivas. Mientras que éstas deben seguir la politica fiscal
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definida por el gobierno, las agencias reguladoras, cuando definen un precio, no deben seguir una
politica gubernamental que varia con el tiempo y las circunstancias: su papel permanente es el de
establecer el precio que seria el del mercado si hubiese un mercado competitivo.

22 Seglin observa Bandeira de Mello (1975:14), para el jurista el ser propiedad privada o publica no
solo es un titulo, sino que es ademas la sumisioén a un régimen juridico especifico: a un régimen de
equilibrio conmutativo entre iguales (régimen privado) o a un régimen de supremacia unilateral,
caracterizado por el ejercicio de prerrogativas especiales de autoridad y disposiciones especiales al
ejercicio de las mencionadas prerrogativas (régimen publico). "Saber si una actividad es publica o
privada es solo cuestion de indagar el régimen juridico al que esta sometida. Si el régimen que la ley le
atribuye es publico, la actividad es publica; si el régimen es de derecho privado, privada se reputard la
actividad, sea o no desarrollada por el Estado. En suma, no es el sujeto de la actividad ni la naturaleza
de la misma, lo que le otorga caracter publico o privado, sino el régimen al cual, por ley, haya sido
sometida". Estoy reconociendo este hecho al considerar la propiedad publica no-estatal como regida
por el Derecho Privado; ella es publica desde el punto de vista de sus objetivos, pero es privada desde
la perspectiva juridica

_ Derecho Administrativo es la rama del Derecho que organiza y disciplina al Estado. Es el Derecho
"burocratico", de la burocracia. En el Brasil, asi como en los paises que heredaron las tradiciones
juridicas romana y napolednica, es una rama legal muy desarrollada.

**_ Estas instituciones son inadecuadamente llamadas "organizaciones no-gubernamentales" o entidades
sin fines de lucro, en la medida en que los cientistas politicos en los Estados Unidos generalmente
confunden gobierno con Estado. Es més correcto hablar de organizaciones no-estatales, o mas
explicitamente, de organizaciones publicas no-estatales.

> "Son o deben ser" porque una entidad formalmente publica, sin fines de lucro, puede en realidad
serlo. En este caso se trata de una falsa entidad publica. Son comunes los casos de este tipo,
especialmente en el area de las universidades y hospitales.

*® Ya que estas instituciones eran reguladas por el Decreto-Ley 200 establecido por el Estado, después
de la Constitucion de 1988 ellas permanecieron sometidas a todas las restricciones administrativas de la
administracion estatal.

7 La Camara de la Reforma del Estado estd formada por los ministros de Administracion, Hacienda,
Planificacion, Trabajo, y por el Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, bajo la coordinacién del Jefe de
la Casa Civil de la Presidencia.

8 Para ser mas precisos, aspectos como la revision de la estabilidad del servidor constaban en las
propuestas de enmienda constitucional del Gobierno de Collor; fueron producto , en gran parte, del
trabajo de sectores esclarecidos de la burocracia, preocupados por dotar a este gobierno de un programa
mejor estructurado en su segunda fase, luego de una amplia reestructuracién ministerial.
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El Estado en Argentina. A proposito de cambios y paradigmas *
Daniel Campione

Introduccion

El propdsito de este trabajo es discutir, en un contexto econdmico-social y politico, las nociones
circulantes en torno a la instauracion de nuevos modelos de gestion publica estatal, los cuéles serian
real o supuestamente mas acordes con los cambios de alcance estructural producidos en los ultimos
anos. Uno de los propdsitos de emprender esta reflexion es intentar superar un modo de encarar esta
problematica: se la discute (o mas bien se predica acerca de ella) desde una perspectiva mas bien
"administrativista", que da por supuesta la correccion, el acierto de la orientacion general del proceso, y
a partir de alli hace una exposicion en apariencia "despolitizada" que expone en términos de
"reinvencion", de "cambio de paradigma" o simplemente de "modernizacion", un conjunto de medios o
herramientas para alcanzar resultados cuya definicion estd siempre reservada a otros niveles, pero que
revestirian la bondad intrinseca de superar el modelo tradicional de burocracia. Se corre asi el riesgo de
re-introducir, de modo mas o menos subrepticio, uno de los mitos basicos que legitiman el pensamiento
tradicional sobre la administracion; el de la separacion de lo administrativo (o técnico) de lo politico.
No pretendemos aqui otra cosa que hacer un ejercicio de reflexion al respecto que incorpore como
marco de referencia general la evolucion de la sociedad argentina en estos afos, y trate de ver qué
politica hay detras de algunos planteos "técnicos".

Lo que se considera como el cambio de modos "tradicionales" de administracion a otros
"modernos", constituye un proceso que puede calificarse, con justicia, como de incompleto y
distorsionado. Lo primero porque no se llega a un punto de implantacion generalizada de los criterios
modernizadores, e incluso, en el propio avance de las reformas, se generan capas "atrasadas" del
aparato estatal, que promueven clientelismo y burocracias rigidas del tipo tradicional. La distorsion
consiste en que la maquinaria estatal no es dotada de un principio unificador, de un rumbo estratégico
asumido con decision, y el proceso de reformas tiende a agotarse en el fiscalismo (ampliacion de
recursos y, sobre todo, reducciéon de gastos -o mera pretension de reducirlos- via privatizaciones,
disminucién de personal y supresion de organismos) y en el cortejo a los capitales de toda rama y
procedencia, sin criterios de selectividad, ni autonomia suficiente frente a los intereses de las empresas
portadoras de los mismos.

En el caso particular de Argentina el contenido realmente modernizador de las reformas
realizadas en el aparato del Estado ha estado ligado a receptar los cambios econdémicos, politicos y
culturales que, producidos desde la década de los 70, convirtieron a nuestro pais en una sociedad muy
diferente a la que se habia conformado a partir de la década del cuarenta. El problema fundamental es
que las reformas estatales fueron efectuadas en el sentido de la acentuacion de las tendencias de cambio
de la estructura social, y no de su atenuaciéon o compensacion. La concentracion y centralizacion del
capital, la redistribucion regresiva del ingreso, la destruccion masiva de puestos de trabajo, la pérdida
de poder e influencia de los sectores asalariados y populares en general, respondieron a procesos de
alcance mundial originados lejos del alcance del aparato estatal, pero fueron una "obra" completada y
acelerada desde el Estado, por una decision consciente de los hombres que tuvieron responsabilidades
de gobierno, al menos desde 1989 en adelante.

Con base en esas orientaciones bdsicas, el trabajo se inicia con un breve resumen de los rasgos
principales del proceso de reforma del aparato estatal desarrollado en Argentina en los ultimos afios.
Tras esa ubicacion de contexto, se procura ubicar algunos términos de la discusion de los nuevos
paradigmas de gestion, seguida de un breve racconto de los intentos de implantacion de criterios

(*) Version revisada del documento presentado en el I Congreso Interamericano del CLAD sobre la Reforma del Estado y
de la Administracion Publica, celebrado en Rio de Janeiro, Brasil, del 7 al 9 de noviembre de 1996.
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modernos y gerenciales en el aparato del Estado nacional en Argentina. Cumplida esa breve mirada
retrospectiva, dirigimos la mirada a los efectivos resultados del proceso, en lo que hace a la
conformacidn de nuevas ¢élites politico-tecnocraticas. Estos apuntes se cierran con un breve comentario
de las impresiones, forzosamente provisorias, que aquellos resultados nos inspiran.

El Estado argentino. Sus transformaciones

En los ultimos afios se ha producido un profundo y acelerado proceso de transformacion del
aparato estatal en Argentina. Este cambio estuvo precedido, y a la vez acelerd y completo, una amplia
reformulacion de las relaciones Estado-sociedad civil que se venia produciendo desde los 70 (ver, entre
otros, Garcia Delgado, 1994 y Palermo-Novaro, 1996). Desde 1989 a la fecha, se han impulsado con
decision las medidas que desmontaron lo que se ha llamado "matriz estado-céntrica", caracterizada por
industrializacion sustitutiva, economia cerrada, regulacion estatal de los mercados y patrén de inflacion
moderada (Cavarozzi, 1991: 469), y en ese marco, fue privatizado el grueso de las empresas publicas, y
suprimidas, o traspasadas a los estados locales, buena parte de las funciones a cargo del Estado
nacional.

Solamente desde una perspectiva ingenua o interesada, podria sostenerse que esta gigantesca
transformacion estuvo precedida de la confeccion de una agenda estratégica, que estableciera las
necesidades de transformacion, a partir de visualizar los grandes problemas de la sociedad argentina.
Por el contrario, los cambios (privatizaciones, desregulaciones, descentralizacion, apertura economica,
supresion de organismos, reduccion de personal), fueron guiados por la combinacion de un criterio
estrechamente "fiscalista" de reduccion de gastos y aumento de ingresos en el sector publico, con otro
de generacion de "oportunidades de negocios" para empresas y capitales locales e internacionales. Con
respecto a esto ultimo, se produjo una suerte de "trueque". Por un lado, se realiza el abandono por el
Estado de buena parte de las funciones de provision de infraestructura, subsidios a la produccion
privada, generacion de un mercado "cautivo" en el sector publico y proteccion frente a la competencia
externa, caracteristicas del periodo abierto en la década del cuarenta, y que iban en el sentido de
favorecer la acumulacién de los empresarios locales. A cambio de esta "retirada" que afectaba de
diversas maneras a sectores empresarios concretos, el Estado genera, via privatizaciones, desregulacion
de diversos mercados, y "flexibilizacién" de las normas que regian la relacién capital-trabajo,
posibilidades de ganancias que compensaban con creces las resignadas por el "achicamiento" estatal.
Esto permitid, en un consenso favorecido por el agotamiento y crisis permanente del modelo anterior,
hacer que la clase dominante, como conjunto, saliera favorecida del proceso de reformas, con una
mayor ganancia relativa para los capitales mas grandes y diversificados, lo que venia operandose por
otras vias al menos desde los setenta (ver Aspiazu, et al., 1986) .

Importante gravitacion tuvo también la voluntad de adaptarse a las "presiones hacia la
reestructuraciéon" que, fortalecidas, aunque no generadas, por el problema de la deuda externa,
indujeron a producir cambios rapidos y, en general, extremos °. Una peculiar coyuntura
socioecondmica, politica e ideoldgica * se conjugd asi con el agotamiento de la modalidad populista-
desarrollista de accion estatal que habia predominado en los lapsos de gobierno constitucional del pais
desde 1946, para dar como resultado el violento ajuste estructural implementado a partir de 1989,
completado y "ordenado" por un plan de estabilizacion a partir de 1991 *.

Si pretendemos entender en qué marco conceptual opero el proceso de "Reforma del Estado", es
necesario remitirse a las condiciones del debate politico sobre el Estado, una vez desatada la crisis de la
deuda que, en los primeros afios 80 fue el detonante de la promocién de politicas de ajuste que luego se
orientaron a un programa mas amplio de reformas estructurales expresado en el "Consenso de
Washington". En esas circunstancias, el pensamiento neoliberal, rotundamente antiestatista, percibié la
coyuntura como una oportunidad histérica de imponer sus ideas en toda la linea, y desatd una
arrolladora ofensiva tanto en el terreno académico como, sobre todo, en el de los ambitos decisorios del



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 9 (Oct. 1997). Caracas.

establishment. Por el otro lado, los sectores ligados al desarrollo de politicas populistas y desarrollistas,
quedaron virtualmente paralizados, sin respuestas novedosas que fueran mas alla de una vacilante y
poco fundamentada defensa del rol de un modelo de Estado ya en evidente quiebra >, lo que en buena
parte de los casos, fue seguido por una adhesién acomodaticia o una aceptacion resignada de las
reformas en curso. Estas condiciones se dieron en Argentina en una version extrema, en donde mas que
un debate, lo que existié fue una abrumadora campana de "instalacion" de las ideas de privatizacion,
liberalizacion de la economia y achicamiento de un Estado erigido en ese discurso en la fuente de todos
los males histdricos del pais.

Con un aparato estatal reducido a un Estado "gelatinoso", donde la confusion e indefinicion de
estructura y funciones habian alcanzado grados alarmantes, llevandolo a perder toda capacidad de
gestion y a poner en tela de juicio su autoridad; y una sociedad civil originalmente poderosa, pero aun
no recuperada de impactos traumaticos sufridos primero durante la dictadura y después en la crisis
hiperinflacionaria de 1989-90, la disputa politica en torno a la transformacion estatal adquirié el
aspecto de una blitzkrieg s6lo matizada por combates de retaguardia en los que la ofensiva neoliberal
resultaba a la postre invariablemente triunfante °. Por afiadidura, y sobre todo a partir de la asuncion de
la presidencia por el Dr. Menem, buena parte de los antiguos defensores de un Estado fuerte y
expansivo, concluyeron por pasar con armas y bagajes al campo de la "retirada estatal", al amparo del
viraje en redondo de un gobierno identificado con el Partido Justicialista, el defensor por excelencia de
las concepciones "estado-céntricas" a lo largo de décadas .

A partir de alli, todo lo que fuera reforma del Estado aparecio tefiido por la temadtica de la
"retirada" del mismo, en tanto que privatizacion y transferencia de actividades, reduccion de
estructuras y personal, y supresion de actividades reguladoras. La estructura y rol del Estado pos-
reforma recibi6 una atencidon considerablemente menor, no mas alld de una vaga nocidon de
reconstruccion del Estado-gendarme, al que se sumarian funciones, mas de financiacion, planificacion
y control que de prestacion directa, en el campo de la salud y la educacion.

La carencia de orientaciones que provinieran de una definicion de mediano y largo plazo sobre el
tipo de desarrollo conveniente para el pais, acerca del diagndstico y perspectiva de solucion de sus
problemas de pobreza, empleo, déficits en la calidad de vida y el nivel de educacion, dejaron a las
reformas sin definicion sobre sus objetivos de fondo, de caracter estratégico. En ese cuadro, la
reformulacion de las funciones a cumplir por el Estado, y la consiguiente adecuacion de las practicas a
su interior, el modo de relacionarse con la sociedad, la readecuacion con sentido estratégico de sus
estructuras organizativas y su dotacidon de recursos humanos, se tornaba dificil no ya de instrumentar,
sino aun de debatir para arribar a la estructuracion de propuestas integrales y coherentes. El "debate"
(en realidad, la gradual imposicion de un unico pensamiento oficial) en torno al sentido y finalidad de
las reformas, se dio en un campo conceptual plagado de prejuicios, generalidades no susceptibles de
operacionalizarse, y soluciones de manual, cuya precariedad se agravaba al sacarselas del contexto
geografico o de actividad en que inicialmente fueron formuladas ®.

De hecho, lo que tendi6 a predominar, fue un enfoque "fiscalista" de aumento de ingresos y
reduccion de gastos, donde la maquinaria estatal no se preguntaba a si misma (ni lo hacia la sociedad
por fuera de ella) acerca de qué hacer y cdmo hacerlo, sino que la preocupacion central era donde y
como "achicar" el Estado. Privatizar aquellas actividades susceptibles de ser subsumidas en un enfoque
empresarial, de obtencién de rentabilidad °, descentralizar las que se seguia reconociendo
sustantivamente estatales, transfiriendo asi la responsabilidad a unidades estatales menores, y
generando el "alivio" del Estado nacional en cuestiones como la prestacion de servicios de salud y
educacion. Como marco y complemento del "achicamiento" del Estado, se produjo la desregulacion de
los mas variados campos de actividad, desde el comercio exterior a las relaciones laborales.

El resultado ha sido un Estado nacional dedicado a dictado de normas, planificacion y ejercicio
de supervision y control sobre actividades ejecutadas en otros ambitos, y s6lo en menor medida
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involucrado en la produccion directa de bienes y servicios de caracter publico. Ahora bien, este cambio
de fisonomia estatal aparece como un resultado de hecho, y no como una busqueda explicita que haya
presidido el proceso de reforma y le haya dado sentido. Y si bien, visto desde la politica global, puede
reconocerse a esta transformacion una logica general, la falta de prevision profunda sobre lo supérstite
en el Estado, hacen que el "Estado restante" aparezca como un resultado "fortuito", como un efecto casi
colateral de los cambios operados.

En el discurso oficial, las referencias a la transformaciéon del Estado, aparecen muy a menudo
tefiidas por la ldgica de la "retirada" estatal, con una presencia mucho menor de los temas del "dia
después”, sobre definiciéon y cumplimiento de nuevas funciones (cf. Blutman, 1994) '°. Esto se ve
realimentado porque la légica de generacion de oportunidades de negocios a través del Estado, se
"reinventa" constantemente, descubriendo nuevas y nuevas areas susceptibles de privatizacion o
disolucién ''. De esta manera, la esperada y anunciada "segunda etapa" de las transformaciones, la que
pondria las bases del nuevo rol del Estado, nunca bien definido, termina hasta ahora sepultada por la
implementacion de renovadas instancias de "traspaso" de las responsabilidades estatales al mercado, o
bien del fortalecimiento selectivo de sectores del aparato estatal, con un criterio preeminentemente
fiscalista (La Direccion General Impositiva y Administracion de Aduanas, los organismos bésicos de
recaudacion tributaria, han salido fortalecidos del proceso de reformas, a través del aumento de sus
recursos tecnoldgicos, materiales y humanos). Incluso, cuando han aparecido iniciativas que buscaron
combinar criterios "refuncionalizadores" con los de ajuste fiscal predominante (por ej. los decretos 435
y 2476/90) estos ltimos contenidos tendieron a diluirse '*. Actualmente se encuentra en curso un
nuevo intento de combinar ambos principios, expresado en la llamada Segunda Reforma del Estado (la
ley que le sirve de marco se aprobd en febrero de 1996), cuyo resultado atn esta en cierne.

Por afiadidura, existe un factor relativamente nuevo que se suma a los desequilibrios ya
tradicionales. Estamos ante una situacion en que el Estado nacional tiene una soberania '* mas limitada
que la que tradicionalmente tuvo. Tras el derrumbe de la situacion de "aislamiento relativo" de los
mercados nacionales y sus estados correspondientes, que se habia sancionado a nivel mundial con los
acuerdos de Bretton Woods y habia dado lugar a las politicas desarrollistas y redistributivas, los
estados se encuentran cada vez mas comprometidos en reciclar la insercion de sus paises en el mercado
mundial * y, por lo tanto, en generar condiciones financieras, de circulacion, laborales, juridicas, etc.
que conviertan a sus paises en una escala atractiva para capitales en permanente circulacion, a la vez
que en remover todos aquellas instituciones y regulaciones que, concebidas originalmente como
estimulos a la acumulacion capitalista, en esta nueva fase historica se han convertido en trabas para la
misma '°. Esto condiciona las orientaciones generales de politicas, el propio disefio del aparato estatal,
y las pericias y comportamientos buscados en sus directivos por parte de los estados nacionales. De tal
forma, es como si todo el proceso de reestructuracion estatal estuviera orientado desde afuera de la
sociedad a la que ese Estado aspira a regir ‘.

A esta logica global se le superpone, presionando en el mismo sentido, la emanada del poder
creciente de instituciones de alcance internacional que actian como factores de limitacion de
autonomia de las iniciativas estatales. El FMI, el Banco Mundial y el BID (entre otras instancias
internacionales, gubernamentales o no) ingresan como controles directos y activos de las tareas del
Estado nacional, por medio de préstamos que van atados a un "monitoreo" de las politicas que se
realizan. Esta reforzada injerencia, en el marco conocido como "Consenso de Washington" (acuerdo
alcanzado como conjunto de respuestas al "problema de la deuda" formalizado en torno a 1988), ha
inspirado politicas incluso "de detalle" para las diversas areas estatales, con sus propios préstamos,
controles, y funcionarios contratados con esos fondos '’. Entre sus diversos componentes (dirigidos por
la logica del ajuste) han introducido propuestas de cambio en las pautas de gestion y en las
caracteristicas de reclutamiento, capacitacion y relaciones laborales para el personal estatal.
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En ese cuadro de situacion, las perspectivas de transformar el modelo de gestion estatal, de
orientarlo a objetivos y no a normas, de acercarlo a la ciudadania (a menudo redefinida y sectorizada
como "cliente"), de llevarlo a confiar en la negociacion y el manejo de las relaciones interpersonales,
mas que en la informacion cuantitativa y las reglas preestablecidas, adolece de cierta carencia, o al
menos de insuficiente definicidn, en cuanto a sus contenidos reales. La instalacion efectiva de una
racionalidad sustantiva que reemplace a los criterios "formalistas", el acusar recibo efectivamente de
las transformaciones en el contexto mundial, son cuestiones que se tornan bastante abstractas si no hay
una "orientacion a la sociedad" de esos cambios, sin la instalacidon de una "vision del mundo" mas
compleja que el equilibrio fiscal y la "captacion" de capitales que la presida.

En el cuadro que venimos describiendo, el planteo acerca de la implantacion de nuevas formas de
direccion, del paso desde la organizacidon burocratica tradicional a algin nuevo estadio superador,
aparece en buena medida vaciado de contenido.

El modelo gerencial-tecnocratico. Las caracteristicas de la discusion

Los planteos modernizadores encuentran uno de sus puntos de sintesis en el trazado de una nueva
"gerencia publica" o, de modo mas personalizado, "un nuevo gerente publico": Se trataria de una
novedosa modalidad de accidén, que estaria encarnada en determinados sujetos, portadores de una
cultura renovada que reemplazaria definitivamente a la vieja, en nuestro caso encarnada en una mezcla
de burocracia tradicional y clientelismo, que seria propia del Estado populista-desarrollista.

Resulta facil coincidir en una valoracion positiva de los rasgos que se presentan como
constitutivos de una "gerencia publica" deseable: atencion y capacidad de respuesta orientadas a los
cambios en el contexto, de aptitud para, en ese contexto de cambios, diferenciar lo principal de lo
accesorio y también lo urgente de lo postergable. Una gerencia dotada de aptitud para seleccionar lo
realmente relevante dentro de un flujo de informacion superabundante, orientada a la negociacién y en
general al cultivo de las relaciones interpersonales, mas que a la aplicacion inflexible de normas y
principios, que por lo tanto dirige a "puertas abiertas" con vinculos inmediatos con la gente. A esto se
agrega la disposicion critica para reconocer los propios errores y la actitud consecuente de batallar
para corregirlos.

Lo que ocurre es que, si no incluimos en el debate el tipo de resultados sustanciales a obtener por
esos gerentes, asi como los objetivos a nivel de la sociedad en su conjunto que deberian guiarlos, no
habremos hecho otra cosa que "mapear" cualidades de reflexion y liderazgo, que con leves
modificaciones podrian ser aplicadas a la direccion de las organizaciones mas disimiles, desde una
corporacion multinacional a un partido politico, pasando por casi cualquier organizacion estatal en
gobiernos de las mas disimiles orientaciones. Sin una mirada preponderante a las necesidades de la
sociedad, la figura del "gerente moderno", tiende a confundirse con la de un tecnocrata, que se ilusiona
desvinculado de las necesidades y presiones del universo politico y social '*. Disefiada con esa carga
tecnocratica, la transicion del paradigma burocratico al gerencial, corre el riesgo de entroncar
claramente con el enfoque neo-conservador de la crisis del Estado, que plantea como solucién a la
"sobrecarga" de demandas experimentada por los aparatos del Estado de Bienestar, la disminucion de
los "requerimientos de legitimacion" para los regimenes democraticos.

El convertir los asuntos de gobierno y administracion en cuestiones de "expertos",
circunscribiendo paralelamente el componente democratico del funcionamiento estatal a la periddica
eleccion de las clipulas decisorias de las instituciones representativas, es el nada apolitico programa
que se esconde tras un avance tecnoburocratico indiscriminado en la gestion estatal, por mas que lo
cubra un velo de "modernizacion" a la que se presenta como neutral en lo ideologico y unilateralmente
beneficiosa en términos de gestion.

Un breve racconto de las gerencias estatales en Argentina
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En realidad, los intentos de introducir lo que hoy definiriamos como "perfiles gerenciales" en la
Administracion Publica argentina, concebidos como una lucha simultanea con la burocracia tradicional
y con el clientelismo de raiz oligarquica, pueden rastrearse en el Estado argentino al menos hasta la
década del treinta del presente siglo.

En efecto, las acciones destinadas a introducir profesionales dotados de orientacion gerencial, y
"neutralidad" politica, con reclutamiento desde el sector privado, formacion econdémica y
administrativa y no juridica, se remontan al conjunto de funcionarios conocido como grupo Pinedo-
Prebisch'’. Esa experiencia fue impulsada por gente orientada tempranamente al sector publico, y como
reflejo de necesidades de ajuste de las politicas macroecondmicas del Estado nacional, en el marco de
una situacion critica global generada a partir de 1930. A la vez, constituy6 una interesante experiencia
de "cooptacion" de sectores sociales nuevos al interior de una ¢lite tradicional que presentaba serios
sintomas de agotamiento *°. Con todo, ya pueden observarse en ese entonces, las dificultades para
introducir un grupo tecnoburocratico, en el mar de una administraciéon que se dividia entre el crudo
clientelismo, y la formacién burocratica tradicional, y por lo tanto estaba tomada por la conflictiva
coexistencia entre tipos organizacionales completamente distintos '

La superposicion de racionalidades profundamente diferentes, que en los enfoques de la
"modernizacion" corresponderian incluso a etapas histdricas distintas, fue algo destinado a mantenerse
en el tiempo en nuestro pais, a la vez que un rasgo comun a los estados periféricos en general y
latinoamericanos en particular **. Clausurada la experiencia inicial bajo regimenes conservadores, la
modalidad estatal surgida en Argentina con el peronismo, iria apuntando, de modo discontinuo y no del
todo consecuente, a las nuevas empresas estatales como el espacio de experimentacion de la
modernidad administrativa y de instauracion de "roles tecnocraticos". Pero el desequilibrio y la
descoordinacion entre areas estatales siguio siendo la regla y no una simple "disfuncion" a resolver, y
los mecanismos de tipo clientelista continuaron neutralizando las frecuentes tentativas de
"profesionalizacion” de la Administracion Pablica »*. Posteriormente, durante el régimen resultante del
golpe de estado de 1966, los enfoques tecnocraticos y el personal con esa formacion, fueron propuestos
como reemplazo liso y llano de las instancias vistas como "politicas", esto en un contexto politico-
cultural (el de la dictadura ultraconservadora y clerical de Ongania) que parecia disefiado a proposito
para mostrar las inextricables combinaciones de "modernidad" y "tradicion" que nuestra realidad
puede llegar a ofrecer.

Con todo, esas experiencias partian al menos de la aceptaciéon (cuando no la profunda y
entusiasta conviccion) de que un aparato estatal expandido y plurifuncional, formaba parte de la
naturaleza de las cosas, al menos por un plazo prolongado.

Las dirigencias tecnocraticas gustaban imaginarse a si mismas como librando una dura lucha
contra la "resistencia al cambio" de niveles inferiores de la administracion publica, rutinizados,
anticuados, "burocraticos" hasta la médula en el sentido peyorativo de la palabra, a los que
estigmatizaban generando asi un estereotipo destinado a gozar de prolongada eficacia. Pero rescataban
en bloque el protagonismo estatal en la economia, y la idea de fortalecer y mejorar la administracion
publica, nunca de retirarla a un rol aproximado al tradicional "Estado-gendarme".

Esto cambi6 a partir de la segunda mitad de la década del 70", cuando posiciones de un crudo
antiestatismo comenzaron a ocupar puestos directivos en el aparato del Estado. Disminuir el "peso" del
aparato estatal fue convirtiéndose en la consigna dominante >, con una forma de entenderla en que la
preocupacion por el mejoramiento del funcionamiento estatal aparecia como un obstidculo a la
transformacion mas que un resultado a obtener. La problemadtica de la gerencia publica tendia a quedar
relegada a un segundo plano, frente a la primacia de la urgencia por "privatizar" lo ptblico, de privar
de sus bases mismas al Estado expansionista del periodo anterior, al que, en ultima instancia, se le
consideraba responsable de los fendmenos de "subversion" y "corrupcion" que la dictadura militar se
consideraba llamada a extirpar.
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Con el regreso a la democracia en la década del 80°, y después de un lapso bastante breve en que
se intentd volver a operar sobre las funciones y sobre la forma *> del Estado en relacion con ellas, mas
que sobre el tamario del mismo, entendido como volumen de los recursos de todo tipo que utiliza, las
posiciones centradas en el "achicamiento" volvieron a imperar 2°. Finalmente, el predominio
antiestatista logré plasmarse en accion, a través del gigantesco proceso de retirada del Estado que,
iniciado con anterioridad, alcanzo6 niveles masivos a partir de 1989, en medio de una crisis econdmica
sin precedentes y que superd todas las previsiones iniciales », incluso las de sus impulsores mas
entusiastas.

Hoy la problematica de la forma del Estado, de la implantacion de modos de mejoramiento de la
gestion estatal, reaparecen entre los entresijos dejados por una cabalgata de "achicamiento" que
continua, con cierta tendencia a la auto-reproduccién, pese a que el final de esa etapa ha sido
reiteradamente anunciado **.

Las presiones "fiscalistas" continuan prevaleciendo sobre las tentativas de "refuncionalizacion"
una de cuyas principales deficiencias radica en la insuficiente claridad sobre como encarar las
actividades que le han restado al Estado. Y esa insuficiencia parte de que, al no haberse aplicado una
mirada de conjunto al Estado supérstite después de las reformas, éste sigue siendo, conceptualmente y
en la préctica, un remanente no articulado de las estructuras estatales anteriores, en el que subsisten
desequilibrios de todo tipo. En ese cuadro, y al reproducirse coyunturas econdmicas criticas, la 1dgica
del ajuste fiscal vuelve a cubrir el panorama, con una légica de "caja" que solo se detiene,
eventualmente, ante presiones politicas en contrario, pero nunca se subordina a una planeacion
consecuente de una fisonomia para el Estado basada en orientaciones estratégicas.

No puede negarse, con todo, que han existido esfuerzos para instalar pautas de ordenamiento y
modernizacion, en puntos tan importantes como la seleccidon de recursos humanos y su régimen, o en el
cambio de raiz de la contabilidad publica y los organismos de control. Pero los efectos de estas
acciones chocan a poco andar con las carencias estratégicas, y la colision de politicas provenientes de
diferentes sectores, total o parcialmente incompatibles *. Ademas, las medidas de mejoramiento y
racionalizacién funcional, suelen darse en contextos de debilitamiento institucional, restriccion
presupuestaria creciente, y reducciones de recursos humanos en los organismos, lo que no constituye el
marco mas adecuado para su aplicacion, cuando no tienden directamente a esterilizarlas. Con
frecuencia, tienen mayor éxito en los organismos "privilegiados" en términos relativos, con lo que las
desigualdades existentes al interior del aparato estatal se reproducen .

Quizas, el componente central del discurso de reforma estatal de los ltimos afios (si excluimos el
omnipresente planteo de la "retirada"), ha sido la pretension de implantar una racionalidad sustantiva, y
con ella la posibilidad de instaurar estructuras organizativas y disefios de relaciones interpersonales
mas flexibles, mas orientados a los resultados: desde la contabilidad hasta la mediatizacion de las
tareas de apoyo y la concentracion en las sustantivas, pasando por el régimen de empleo publico, el
cambio de los sistemas de control, la perspectiva de planificacion en sentido moderno, las nuevas
técnicas presupuestarias. Todos esos instrumentos tienen como rasgo en comun la pretension de
superar los corsets legales y reglamentarios, para "leer" las actividades estatales en clave de objetivos
fijados y de resultados obtenidos. Inclusive los modos de estudiar la actividad estatal se han
modificado en ese sentido, por ejemplo a través de la reciente incorporacion del estudio de politicas
publicas como disciplina autébnoma, que ingresa con fuerza en posgrados, cursos de capacitacion e
incluso en algunas carreras de grado. Con todo, la tecnocratizacion avanza a tientas y de modo
contradictorio. Muchas veces los organismos de reforma solo consiguen colocar nuevas trabas, las
racionalizaciones no son consecuentes y permiten la pérdida de los saberes y técnicas adquiridos.

. Como han sido los gerentes del proceso de cambio?
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Quizas resulte util hacer un breve repaso de qué actores concretos se desempefiaron al frente del
aparato del Estado en estos ultimos siete afios. De un modo aun impresionista, se puede establecer un
grupo de conductas tipicas, que han incidido de diversos modos en los cargos de direccion, y que, por
diferentes caminos han procurado acercarse a la difusa nocidon de "gerencia moderna", dentro de un
clima cultural que idolatra la modernizacion acelerada y el acercamiento real o supuesto a los modos de
vida y pensamiento de los paises capitalistas avanzados. A falta del reclutamiento consciente y
consensuado de una nueva dirigencia estatal, se fueron produciendo "floraciones" de dirigentes
estatales mas o menos esponténeas, con resultados disimiles.

En 1989 aflor6 con fuerza una tendencia. El poder estatal parecia al borde de la disolucion, con la
virtual desapariciéon de la moneda y la pérdida de toda capacidad de disciplinamiento por parte del
Estado de una clase empresarial que aparecia cada vez mas como el inico actor con capacidad efectiva
de decision. De alli partid la decision de ocupar los cargos decisivos del aparato estatal por
empresarios, que asumian explicitamente esa representacion, a partir de la asuncion de un plan
economico disefiado por un unico holding empresario, si bien de enormes dimensiones. La idea era
simple y seductora: Los mejores gerentes privados serdn los mejores gerentes publicos, los hacedores
de una empresa exitosa pueden lograr un pais exitoso. Esta experiencia s6lo duré unos meses, no sin
antes demostrar la fragilidad de simplificaciones que pretenden trasladar mecanicamente el éxito
empresarial al terreno publico.

Un "tipo humano" mas persistente, caracteristico del periodo democratico que vivimos en
Argentina, es una suerte de politico-gerente *'. Poco afecto a cualquier postura o discusion que suene a
"ideologica", identificado con el funcionariado estatal y no con un "trabajo militante" al que considera
superado por la historia, sus méritos pasan mas por los aceitados vinculos con reales o supuestos
factores de poder (siempre hacia "arriba), y por la habilidad para construir cierta imagen positiva en los
medios masivos de comunicacion. En sus representantes mas rudimentarios (pero quizds también mas
numerosos), estos politicos-gerentes se distinguen por una conducta imitativa de lo que consideran un
gerente moderno, donde el consumismo tecnologico, el manejo de una jerga tomada a medias del
lenguaje informatico-comunicacional y del financiero, y la adopcion, como si fuera un rasgo positivo,
de un alejamiento olimpico de la problematica del hombre comun (superada a su juicio por un mundo
en cambio y los requerimientos de un sedicente realismo identificado con frecuencia con la satisfaccion
de las demandas de los sectores sociales mas poderosos), conforman una figura mas bien
despreocupada de la fijacion y cumplimiento de cualquier objetivo de fondo. Lo que si parece comun a
todos ellos, es una concepcion elitista del manejo del Estado, basada en negociaciones y contactos
"reservados", donde la militancia es reemplazada por el funcionariado, dentro del que ocupan el lugar
destacado los cargos politicos de mayor nivel.

Pero a la vez, el Estado en reforma ha requerido otro tipo de personal, a partir del contenido que
fue asumiendo la transformacion: la busqueda de "adelgazamiento" de la estructura estatal, para que
no trabe el proceso de acumulacién *2, a los fines de que abandone funciones que pueden ser
facilmente rentables en manos particulares, y asimismo, buscando que promueva respuestas mas
rapidas a los requerimientos de la acumulacion del gran capital, y encuentre las formas mas eficaces de
debilitar la capacidad de resistencia de los sectores sociales afectados por los cambios en las politicas
publicas. En esta etapa de acelerado movimiento de los capitales, la generacion de "atracciones" para
que los capitales fluyan hacia o permanezcan en el mercado nacional, es una preocupacion fundamental
de los estados nacionales (cf. Holloway, 1995). Esa orientacion ha generado nuevas actividades, y ha
modificado otras tradicionales, de acuerdo a las nuevas finalidades establecidas: estimulo al comercio
exterior, desregulacion, disminucion de los costos de la fuerza de trabajo, marcos juridicos mas
favorables para la instalacion de empresas, fortalecimiento de un mercado de capitales en crecimiento
para atraer inversiones de cartera o institucionales (esto cobra altisima importancia por la tendencia del
capital a permanecer en la forma mas liquida posible, sea como acciones, bonos, seguros, jubilacion
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privada), han pasado a ocupar el centro de la escena. Estas actividades requieren el manejo de
herramientas técnicas, y el conocimiento de un mercado sumamente mundializado, por lo que es un
espacio para nuevos tecnocratas estatales.

En consecuencia con ello, a partir de 1991, buena parte de los cargos de cupula de la
Administracion Nacional fueron ocupados por hombres de fuerte perfil tecnocratico, no atados a
lealtades partidarias, que combinaban so6lidos lazos con el poder econémico nacional e internacional,
con una fuerte competencia técnica. Los cuadros provenientes de la Fundacion Mediterranea fueron
paradigmaticos en este sentido. Conformaban un equipo de alta capacitacion técnica, con fuertes
ligazones con el empresariado y los organismos internacionales (aunque en un vinculo no instrumental,
que les permitia reservarse autonomia), dotado de elevada cohesion interna, bajo un liderazgo fuerte y
poseedor de objetivos estratégicos claros.

Ellos fueron los encargados de encarar una cierta recuperacion de la capacidad autonoma del
Estado en la toma de decisiones, acompafiada por la posesion de habilidades técnicas de gestion para su
puesta en practica. Pero esto a partir de tomar como datos de la realidad, y no como una situacion a
cuestionar, la correlacion de fuerzas econdmicas y politicas emanadas de los procesos de concentracion
y ajuste iniciados ya en 1975 **.

Al volverse permanente la logica del ajuste y la reduccion, se ha constituido una verdadera
profesionalidad del ajuste, que tiende a realizar permanentemente estudios y evaluaciones sobre la
mejor manera de reducir gastos, personal, mejorar los sistemas de gestion y privatizar los aparatos
empresarios en manos del Estado. La privatizacion tomada en un sentido amplio, y no solamente de
transferencia de bienes estatales a manos privadas, es el término clave para describir el proceso. Se
comienza a exigir al Estado que funcione con criterios propios de la empresa capitalista, con
administradores tomados de la misma, y con ésta como ejemplo al que se supone eficiente, bien
orientado, con personal directivo y cuadros de mejor calidad **. El problema es que todo lo que no es
actuacion en esferas mercantilizadas de la economia y la sociedad pasa a ser residual, carente de una
valoracion social positiva. La produccioén de bienes y servicios que adquieran la forma mercancia se
convierte en la unica actividad que aparece como digna de las organizaciones y de las personas.

Esto da como resultado el afianzamiento de lo que parece ser un sector socioprofesional
multiforme, que "habita" dentro y fuera del Estado, que aspira a una modernidad radical, que busca
incluso internacionalizarse en medida creciente, y termina generando un modo de gestion estatal
crecientemente tecnocratico, donde se encuentran, e incluso se combinan y circulan de un dmbito a
otro, tecnocracias empresarias con otras de origen estatal. Queda poco lugar tanto para las
asociaciones voluntarias de fines publicos, como para los aparatos politicos y sindicales de caracter
tradicional. Beneficiados y cautivados a la vez, por los avances de la tecnologia, "atados" al delirio por
la informatica y las comunicaciones que se ha denominado "consumismo tecnologico" (Kliksberg,
1995) (el teléfono celular es uno de sus simbolos maximos), es un sector sociocultural que atraviesa el
ambito estatal y el privado, e incluso se mueve con comodidad entre ambos. Sus calificaciones
profesionales son decisivas, y en general estan ligadas a la administracion y al management: Abogados
y contadores han perdido lugar, o bien lo mantienen cuando su espectro de calificaciones es mas
amplio. En general, adhieren a un estilo signado por la elaboracion técnica, con fuertes componentes
cuantitativos mezclados con las modernas disciplinas de "management". Estas han invadido la gestion
publica y privada, sus programas de capacitacion, la lectura habitual de los aspirantes a gerentes
modernos, y se suceden unas a otras ("planeamiento estratégico", "calidad total", "reingenieria", etc.),
con una rapidez que recuerda inoportunamente a la "obsolescencia planificada" de ciertos bienes de
consumo masivo. En nuestro pais, en estas "disciplinas" predominan los "repetidores", de formacion
poco profunda en materias de por si bastante superficiales y endebles en sus bases "epistemologicas".

Un complemento de los "nuevos tecnocratas" es un sector de fluido enlace publico-privado,
también estructurado con base en roles tecnocraticos: el de las consultoras, que trabajan con el sector
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publico y el privado, dan empleo a ex-funcionarios, captan a figuras destacadas dentro de la funcion
publica, albergan también a "managers" retirados de empresas. De ellas van y vienen funcionarios
publicos, tanto "politicos" como de carrera, que incluso en ocasiones trabajan "en paralelo" entre la
consultora privada y el puesto estatal. La insercién mas directa posible en el aparato estatal, es a su vez
para las consultoras un "crédito" muy importante a la hora de conseguir clientes entre las grandes
empresas a la busqueda de negocios que se originan en el &mbito del sector publico.

Se dan cruces entre todos estos sectores, pero en general el protagonismo recae cada vez mas en
profesionales jovenes, muy calificados, en muchos casos catedrdticos universitarios, bastante
internacionalizados (estudio, trabajo, radicacion en el exterior es una calificacion muy comun en sus
"historias de vida"). Tienen poca identificacion con el Estado en si, ostentan una cultura individualista
y una postura que se pretende desideologizada y pragmatica. El sector publico les confia
responsabilidades crecientes, muchas veces sin necesidad de implicarlos en una relaciéon de "empleo
publico" tradicional. El culto indiscriminado de la tecnologia y la "modernidad" encaja bien con una
administracion autorreferenciada, que se relaciona cada vez menos con la ciudadania de carne y hueso,
y se vincula, en sus estratos superiores, a una dirigencia politica que vive en un "equilibrio inestable"
gsntre un enfoque tecnocratico y mediatico de la politica, y précticas clientelistas bastante tradicionales

Junto con las privatizaciones y el "achicamiento" de diversas areas, se produjo el fortalecimiento
de areas de predominio "gerencial", ligadas a actividades donde prevalece la informaciéon y la
tecnologia, y en las que actiian los detentadores del poder econdmico: los "entes reguladores" (una
creacion a partir de la reforma del Estado), las 4reas de economia mas ligadas a las finanzas publicas y
a la planificacion, los organismos de recaudacion y los de produccion de informacion, asi como los
especificamente encargados de la desregulacion, las privatizaciones y otras reformas. Todo esos
sectores fueron fortalecidos en recursos humanos, tecnoldgicos, edilicios, y fueron puestos bajo la
direccion de personal bien remunerado, muchas veces fuera del régimen oficial, por algin mecanismo
paralelo de contratacién y financiamiento, contribuyendo a fortalecer esta generacion de "gerentes
modernos" que ocupa parte de los puestos directivos del Estado.

El proceso de tecnocratizacion no es novedoso, ya que se lo encuentra en la médula misma del
Estado de Bienestar, que contaba con funcionarios especializados en convertir en "administrativos" los
problemas politicos, y en trasmutar los reclamos de poder provenientes de la sociedad civil, en
"derechos" a aplicar desde el mismo Estado *°. La novedad relativa es que la crisis de ese modelo
estatal, manifiesta a partir de los afios setenta, termind resolviéndose claramente en favor de los
sectores mas poderosos, de quienes criticaban a ese Estado desde perspectivas mas liberales y elitistas.
En consecuencia, el grado de tecnocratizacion no disminuye, sino que modifica su signo, en funcién de
una ligazoén més directa y rdpida entre el funcionariado y los intereses del gran capital. El ingreso
masivo de las condiciones de "eficiencia" como medida de los méritos de la funcidon publica, la
aplicacion de criterios de rentabilidad aun en las dreas més "sociales", impuso cierta privatizacion
"interna" en el aparato estatal (la de los objetivos y modos de gestion de lo que permanece en el
Estado), mientras la privatizacion "externa" >’ producia un gigantesco flujo de riqueza, y lo que es tanto
o mas importante, de capacidad de control y organizacion de la sociedad, en direccion al gran capital
local y transnacional. Ahora, que las privatizaciones fundamentales se han realizado, en profundidad y
alcance nunca antes pensado, y que las "desregulaciones" y "descentralizaciones" mas reclamadas estan
efectuadas **, nos encontramos ante un aparato estatal ain importante, en cuanto a los recursos de todo
tipo que absorbe, y cuyas funciones y composicion sigue en cuestion, por las imposibilidades para
financiar esos gastos con sus recursos. El nivel de vinculacion de la Administracion Publica con la
sociedad civil contintia siendo deficitario, y los reclamos sin solucion se acumulan sobre ella. Algunos
son ya de vieja data (el descalabro del sistema de seguridad social estatal, agravado por la implantacion
en paralelo del privado, es un ejemplo entre tantos), otros son generados por los mismos cambios (los
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reclamos frente a la "pasividad" o "ineficacia" de algunos entes reguladores en el control de las
empresas de servicios privatizadas). No parece que nos hallemos ni ante un Estado mas "barato", ni
tampoco en un Estado dotado de alta eficacia en el cumplimiento de las funciones que se le siguen
reconociendo como propias (justicia, seguridad, defensa, educacion, salud publica y politicas sociales
en general).

A modo de provisoria conclusion

En suma, el clientelismo tradicional, la burocracia que sigue basicamente en una matriz de tipo
weberiana, y los estamentos tecnoburocraticos que pretenden asumir un liderazgo de tipo gerencial,
siguen conviviendo, mas conflictiva que pacificamente, en el Estado argentino. Esa convivencia
conflictiva se complica porque ese Estado ha sido privado de una racionalidad "publica" especifica,
para navegar en una imitacion de los modelos de administracion privada, que no da un lugar claro a las
finalidades sociales subsistentes en el aparato estatal, y facilitan su utilizacion al servicio del "negocio"
particular, mecanismo distorsionante que ha cambiado modalidades pero no ha disminuido su
incidencia.

Los nuevos instrumentos "técnicos" (como ocurre habitualmente) no han garantizado un
mejoramiento en cuanto a honestidad, autonomia y niveles de eficiencia en la direccioén del Estado, que
facilitaran un comportamiento realmente gerencial. La racionalidad estrechamente "fiscalista" ha
seguido predominando sobre las tentativas de "refuncionalizacion", pese a que éstas ultimas han
ganado en frecuencia y envergadura. Y en cuanto a la refuncionalizacion, ésta atiende con consecuente
regularidad a facilitar la capacidad de respuesta del aparato estatal frente a las necesidades del gran
capital, quedando siempre a mitad de camino la generacion de una verdadera capacidad de gestion
autonoma, con potencialidad para contemplar intereses sociales mas amplios.

Quizas sea hora de pensar un poco menos en términos de "gerenciamiento" desde el Estado de
proyectos que interesan a la sociedad (o a un sector numéricamente reducido y econdmica y
culturalmente privilegiado de ella), y hacerlo en términos de gestion desde la sociedad civil, voluntaria,
comprometida con la problematica social y nacional, ajena en sus motivaciones y caracteristicas a un
modelo "funcionarial", profesionalmente motivado, y ligado a ciertas formas de aparente
"despolitizacién" del Estado, que derivan mds o menos perceptiblemente a una "repolitizacion" de
sustancia nada democratica *°. Est4 alli, probablemente, en un "ambito publico no estatal de actividad
social, realizada por agentes voluntarios organizados" (Capella, 1993) la mayor esperanza de revertir
las tendencias a la tecnoburocratizacion (mas o menos moderna, mas o menos racional) que atraviesan
toda la sociedad (no so6lo ni principalmente al Estado), con la comin proyeccion a alejar la toma
efectiva de decisiones del campo de accion (y en gran medida hasta del de vision e informacion) de la
mayoria de la poblacion. La falta de identificacion de esas mayorias con las instituciones estatales y los
canales tradicionales de representacion, parece potenciar poco a poco a las organizaciones sociales
autobnomas, que se mueven en variados espacios, estatales y no estatales, para procurar soluciones, a
veces muy especificas, otras bastante mas globales, a los problemas que los afectan.

Una tarea fundamental, creemos, que espera a los dirigentes estatales con sentido social, no
orientados exclusivamente a la acumulacioén de poder, es interrogarse sobre el sentido de su accionar y
actuar en direccion a facilitar el acceso al aparato estatal (y el éxito en sus demandas) a los sectores
sociales organizados, participando desde su ubicacion en el aparato estatal, con el nivel de modestia y
tolerancia necesario, en la articulacién y consecucion de sus objetivos. Eso exige un profundo cambio
de modo de pensar y comportamientos, una revision de la "agenda" en el mas amplio sentido del
término, desde el nivel de la toma de decisiones estratégicas, hasta el reparto del tiempo entre diversos
interlocutores. Revertir el habito intelectual de visualizar el poder como situado siempre en las
"cuspides" (empresariales, politicas, administrativas), y ver que, en una sociedad cada vez mas
compleja y diversa, el poder se distribuye, y aun se genera, en los mas variados niveles y ambitos. Ni la
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pretension de omnipotencia administrativa del Estado de bienestar, ni el ausentismo solo aparente de
un Estado de orientaciéon neo-liberal que esconde sus drasticas decisiones tras el manto de una
recuperacion de los mecanismos de ajuste automatico de que dispone el mercado, han aumentado el
componente efectivamente democratico de las tareas de gobierno y administracion, mas bien todo lo
contrario. En nuestro continente, ni siquiera han logrado sentar bases materiales solidas para un
conformismo social mas o menos pacifico y generalizado, al modo de las democracias occidentales
mas prosperas y estables. Algiin autor ha caracterizado el proceso de "achicamiento" estatal como una
suerte de "devolucion de poderes" a la sociedad. Al menos en nuestras sociedades, esos poderes
devueltos han ido a parar hasta ahora a dmbitos concentrados, monopolicos, exentos de controles
efectivos, inaccesibles por definicion al "ciudadano comun". No parece ser la gerencia o la
administracion, sino la politica (entendida en un sentido "agonal" y no gestionario), el terreno principal
por el que se puede transitar a una nueva "devolucion de poderes" en sentido ahora sustancialmente
democratico.

Notas
! Subrayamos que se trata de la clase como conjunto porque forzosamente, en un proceso de cambio
muy amplio y dréstico, hubo ganadores y perdedores también al interior del empresariado, ya sea en el
nivel de los capitales individuales o de determinadas ramas como un todo.
> Como se percibe con facilidad, s6lo analiticamente pueden distinguirse estos tres "criterios" obrantes,
y es de su inextricable combinacion que proviene la fisonomia de la reforma del Estado instaurada en
Argentina a partir del afio 1989, con la asuncion del presidente Menem.
3 Ya hemos efectuado con anterioridad la caracterizacion de la compleja coyuntura del 89 y de las
causantes del "viraje" politico-ideologico que se verificd en buena parte de la sociedad y la dirigencia
argentina en torno a esa época (cf. Estado y sociedad. De Alfonsin a Menem; Letra Buena, 1994). Sélo
remarcaremos aqui el inmenso cataclismo desatado por los dos picos hiperinflacionarios del lapso
1989-90, que dio un término practico al debate politico sostenido a medias hasta entonces.
* La drastica disminucién de la inflacion, el aumento consiguiente del consumo masivo, la vuelta
después de varios afios a cifras importantes de crecimiento del PBI proporcionaron un clima de
consenso social que, aunque signado por cierta pasividad y conformismo, entre 1991 y 1995. sirvid de
efectivo sustento al proceso de reformas.
> En el caso particular de Argentina, incluso las corrientes con origen de izquierda, habian abandonado
la menor distancia critica frente a la expansion de las actividades y el aparato del Estado, pese a
sustentar tedricamente el caracter de clase del mismo. Frente a la crisis y la acelerada imposicion de los
cambios, ni siquiera las corrientes de origen socialista (y por lo tanto con cierta vocacion antiestatal en
sus origenes) pudieron abandonar un deslucido "estatismo" destinado a ser derrotado sin pena ni gloria.
" Nos referimos a que buena parte de las privatizaciones y desregulaciones se efectuaron sin
resistencias eficaces, o directamente sin ninguna oposicion activa. Junto a ejemplos de huelgas y
conflictos importantes como los que rodearon las primeras privatizaciones (ENTEL, Ferrocarriles,
Aerolineas), la privatizacion de otras importantes empresas estatales, la disolucion de instituciones
regulatorias, y masivos retiros de personal en la Administracion Central, se produjeron sin conflictos
serios. Utilizamos el término de combates de retaguardia en el sentido de que la resistencia era
puramente defensiva, sin presentacion de alternativas o enfoques novedosos al impulso de la "retirada".
El trauma producido por la represion y el miedo desatados previamente por la dictadura del Proceso de
Reorganizacién Nacional, tuvo sin duda un papel en la escasez de conflictividad, aunque quizas en un
sitio secundario frente al inmenso desprestigio de la gestion estatal anterior.
7 Uno de los campos centrales de ese cambio de alineacion fue el de buena parte de la dirigencia
sindical peronista, que a partir de 1989, y via participacion en las privatizaciones (los sindicatos de Luz
y Fuerza, la Union Ferroviaria, entre otros), en los programas de propiedad participada (el sindicato
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telefonico, el de Obras Sanitarias) y en variados espacios de poder y negocios, se convirtieron en
valedores del programa de reforma estatal.

% Nos referimos aqui a que las teorias de management se han originado y desarrollado en los paises
capitalistas mas avanzados (encabezados de lejos por EE.UU.), y sus elaboraciones prestan atencion
casi excluyente a la empresa comercial privada, y quedan marcadas por la racionalidad de ésta cuando
hacen referencia al sector publico.

® Esta rentabilidad potencial fue apreciada muchas veces con un criterio sumamente amplio, que llevo
en ocasiones a generar privatizaciones con disminucion del riesgo empresario via subsidio estatal (por
ej. en la privatizacion del servicio de transporte ferroviario de pasajeros).

1% Podria argumentarse que la ahora planteada "Segunda Reforma del Estado" aparece orientada en esa
direccion , pero nuevamente el paisaje de la discusion publica, y de las propias decisiones estatales,
aparece dominado por las cuestiones fiscales y de completamiento de la "retirada" estatal, méas que por
un verdadero reordenamiento de las funciones publicas.

' Hoy, junto con la implementacién de la anunciada "Segunda Reforma" aparecen en el debate publico
(y gradualmente en la agenda estatal), nuevas privatizaciones como la del sistema bancario oficial
(cuya reestructuracion ya se efectud en su momento y se la suponia "definitiva"), o la perspectiva de
disolver o fusionar algunos de los organismos de investigacion cientifica a cargo del Estado. Otra
practica cada vez mas fuerte es lo que podriamos llamar "invencion de negocios" donde el Estado
aparece auspiciando el traspaso a gestion privada de actividades nuevas o que nunca revistieron forma
empresaria (la aeroisla o la concesion de servicios carcelarios son ejemplos quizéas extremos). Algunas
de las propuestas tienen escasos antecedentes de manejo privado a nivel mundial, como es la de la
administracion de las carceles y, muy recientemente, la posibilidad de privatizar los controles
aduaneros.

12 El decreto 2476/90 contenia los rasgos de un plan general de "refuncionalizacion" estatal, dentro de
un horizonte presidido por la "retirada". Junto con una drastica reduccion de personal (33%) y de
unidades administrativas, propugna el fortalecimiento selectivo de algunas unidades (DGI y Aduanas,
principalmente), y la promocion de mecanismos de captacion de personal altamente capacitado (el
régimen de cargos con "funciones ejecutivas”, la creacion de una Escuela de Gobierno y otras medidas
de capacitacion.) También plantea la concentracion de las estructuras y personal en actividades
sustantivas y el mejoramiento de la atencion al publico

13- Utilizamos aqui el término soberania en un sentido factico, de independencia efectiva frente a
poderes externos de cualquier tipo, politicos, econdmicos o ideologicos, formalizados o no.

' John Holloway destaca que las decisiones politicas tomadas por el Estado nacional estan "ahora mas
integradas en el movimiento global del capital" (Holloway, 1995: 90) en funcién de la necesidad de
colocar al espacio nacional en la "ruta" de los capitales internacionales.

"> En su reciente obra de conjunto sobre la Historia del Siglo XX, el historiador britanico Eric J.
Hobsbawn (1995), pone ésto en blanco sobre negro: de ser la escala y el espacio institucional adecuado
para el desarrollo capitalista hasta los primeros afios 70°, los estados nacionales se han convertido a
posteriori en un obstaculo para ese desarrollo.

' Sefiala esa racionalidad "externa" a la sociedad en la reformulacion del Estado, Brian Thompson
(1994: 136 y ss.), quien considera que se ha conformado un nuevo Estado en América Latina,
estructurado para resolver problemas situados fuera de su sociedad.

' En algunas coyunturas de agudizacién extrema de la inestabilidad e "ingobernabilidad" del sistema,
los organismos internacionales han llegado a actuar supliendo directamente las capacidades estatales
notoriamente ausentes. Esto ocurrid en Argentina después del segundo brote hiperinflacionario, en
1990 (cf. Novaro-Palermo, pp. 165 y ss.)

'8 "Tecnocracia" es un término ambiguo, pero indudablemente relacionado a la elevaciéon de las
pericias técnicas y cientificas a la guia para una racionalidad sustantiva, que atiende a los efectos de las
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decisiones, y no so6lo a la previsibilidad legal. (Therborn, 1988: 55). A menudo se produce un
deslizamiento de ese término, en cuanto a una concepcion que pretende el reemplazo de la legitimidad
democratica de los funcionarios, por otra basada en la competencia técnica, basada en saberes que
escaparian a las "presiones" de la opinidon publica y a la "negociacion" entre distintos actores. A ese
ultimo significado nos referimos aqui con el calificativo "tecndcrata"

% Hemos efectuado un estudio de la insercion y desarrollo dentro del aparato estatal del grupo
Prebisch, la trayectoria de sus principales integrantes, su apogeo y declinacion, en nuestro trabajo
"Prolegomenos del Peronismo. Transformaciones del aparato estatal 1943-1946", realizado para el
Instituto de Altos Estudios Universitarios Patricios en 1996, mimeo. El referido grupo estaba
encarnado en unas dos decenas de funcionarios, liderados por Prebisch, que controlaron el Ministerio
de Hacienda, y algunas areas de Agricultura, entre 1930 y 1943. Con posterioridad a esa fecha, algunos
de los jovenes discipulos de ese grupo (Alfredo Gomez Morales, Miguel Revestido, etc.) ocuparon
lugares prominentes en las administraciones peronistas.

% "En esos afios se produce, en los puestos de responsabilidad, una interesante mixtura entre hombres
de origen patricio y otros descendientes de inmigrantes recientes, captados a través de su brillante
desempefio como estudiantes de Ciencias Econdmicas.

*l Por esos afios coexistian en el aparato estatal los "jovenes brillantes" de la direccion del Banco
Central y la secretaria de Hacienda, con bolsones de clientelismo indiscriminado, como los miticos
"langosteros" del Ministerio de Agricultura, personal sin calificacion que no cumplia en absoluto su
funcién especifica.

22 Tilman Evers (1989: 169) destaca tanto la asimetria de recursos entre diferentes sectores del aparato
estatal, segun la temadtica a la que se dediquen (ubica a los organismos ligados a la gestion econdomico-
financiera en una punta del desarrollo, y a las cajas de jubilaciones, entre otros, en el extremo de la
carencia de recursos y el atraso tecnoldgico).

- Avanzado el periodo de las presidencias de Peron, muchos elencos técnicos ascendidos con el propio
gobierno fueron desmantelados o recluidos a posiciones subalternas, y la afiliacion al partido oficialista
se convirtidé en un frecuente requisito para el ingreso a empleos publicos. Todo esto en flagrante
contradiccion con un gobierno, y un presidente, que hacian de la "organizaciéon" entendida en un
sentido amplio que comprendia la racionalizacién y la profesionalizacion de las funciones estatales,
una divisa fundamental. La heterogeneidad de conductas y comportamientos estatales seguia
campeando por sus fueros.

4 El antiestatismo de las épocas del llamado Proceso de Reorganizacion Nacional, fue producto de un
diagnéstico de nuestra sociedad, que identificaba a las unidades econdmicas y a los grupos sociales
surgidos al amparo del Estado, con las fuentes ultimas de la "subversion", supuesto enemigo maximo a
combatir. En las industrias protegidas y en las empresas del Estado, habian crecido los trabajadores y
las organizaciones gremiales que habian generado las tendencias al "caos" reinante en la sociedad
argentina (cf. Adolfo Gilly, 1988).

2> Con el término "forma" aludimos a la configuracién del Estado, no solo en sentido estructural, sino
de la distribucion de recursos financieros a su interior asi como de la disponibilidad de recursos
humanos y la adecuacion de las calificaciones de los mismos. A partir de 1986-87, las presiones al
ajuste que planteaban el problema del aparato estatal centralmente como "cuestion de tamano",
predominaron crecientemente sobre cualquier otra consideracion. Nos hemos referido a algunas de
estas cuestiones en "La reforma del Estado. 10 afios y sus resultados", ponencia presentada al |
Congreso Nacional de Ciencia Politica, Cordoba, 1994.

%% Nos referimos al giro que fue experimentando la orientacion de gobierno durante la presidencia de
Alfonsin, relacionada con la implantacion del Plan Austral y con las gestiones de los ministros de
Obras Publicas a partir de 1986, sobre todo Rodolfo Terragno, el primero que llevéd adelante proyectos
de privatizacion de empresas publicas en el pais.
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* El plan de privatizaciones que trazaba la conocida como Ley de Reforma del Estado, de 1989, con
ser muy amplio, no alcanzaba a muchos de los sectores en definitiva privatizados (como YPF), y
preveia formas de cooperativizaciéon y emprendimientos mixtos que luego desaparecieron en la
voragine del privatismo "puro y duro" que se impuso con rapidez.

- Trasladada ahora sobre todo a los organismos descentralizados, y a las administraciones
provinciales, la llamada II Reforma del Estado sigue, en los hechos, manifestandose como una fase mas
del "ajuste" interminable cuya manifestacion mas ostensible es el despido masivo de empleados.

¥ El grueso de estas iniciativas (al menos hasta la instauracion de la Jefatura de Gabinete, ya en el
segundo gobierno de Menem) tenia dos "polos" de promocion y ejecucion: el muy poderoso Ministerio
de Economia y Obras y Servicios Publicos, y la mucho menos gravitante Secretaria de la Funcion
Publica. Esto se dio en términos no de colaboracion sino de "competencia" entre organismos y de
tentativas de absorcion (de Funcion Publica por Economia). La "duplicacion" de iniciativas, muchas
veces con resultado de esterilizacion mutua, fue moneda corriente.

3% Con todo, la unificacion escalafonaria y de carrera administrativa impuesta mediante el SINAPA
(Sistema Nacional de la Profesion Administrativa), y la reforma contable y presupuestaria impuesta por
la Ley de Administracion Financiera, han tenido una implantacion generalizada al ambito de la
Administracion Central.

31 Estos politicos-gerentes hicieron su aparicion poco después del retorno a la democracia en
Argentina, en 1983. Los medios de comunicacion (con el consentimiento de ellos mismos), les
asignaron la denominacién de "operadores", nombre tomado del ambito bursatil, que se dirigia a
acentuar su caracter de hombres que "operaban" en circulos restringidos e informales , donde se supone
que se hallaba el "nuevo poder".

32 En la interpretacion de Claus Offe (1988), uno de los factores fundamentales de puesta en crisis del
Estado de Bienestar Keynesiano, es la "invasion" de las funciones de "acumulacion" del Estado por las
de "legitimacion", y la consecuente generacion de espacios "desmercantilizados" cada vez mas
amplios.

3 Nos resulta aqui interesante recordar reflexiones producidas a partir de otro proceso de
"resurgimiento" de un aparato estatal después de una crisis terminal: el de la Italia de los primeros afios
veinte. A partir de los andlisis de Gramsci en su etapa de L ‘Ordine Nuovo, Christine Buci-Gluksmann
(1975: 190), caracteriza aquel proceso como la implantacion del dominio de una fraccion plutocratica,
que se apoya en una capa burocratico-funcionarial, que se va generando a partir de un reclutamiento
renovado de funcionarios. El proceso argentino puede interpretarse como el avance, muchas veces a
tientas, contradictorio, hacia la conformacién de un estrato funcionarial que sirviera de sustento a un
predominio "plutocratico" fortalecido por el propio caracter extremo de la crisis.

% Esta pretension de que el Estado adopte una racionalidad similar a la de la empresa privada es
analizada en Unzué (1996).

3> Un articulo de Dora Orlansky (1994), analiza los efectos de practicas clientelisticas en lo que llama
las "areas politicas" del Estado (Presidencia, Ministerio del Interior, etc.),en las que, en un contexto de
reduccion de personal, aumentaron las dotaciones, de resultas de nombramientos orientados
politicamente por los niveles superiores de las mismas.

%% Esta idea de la transformacion de los reclamos en derechos, y la consiguiente neutralizacion en
términos politicos que ello produce, la tomamos de Capella (1993).

7 Llamamos privatizacion "externa" al proceso que comunmente se denomina como de
"privatizaciones", traspaso de empresas y organismos publicos a manos privadas. Denominamos en
cambio privatizacion "interna" a la penetracion del Estado por intereses capitalistas privados, hasta un
limite en que rebasa claramente la accién de lobby, y termina por anular un minimo de autonomia
estatal en la toma de decisiones. Organismos que siguen formalmente siendo "Estado", no actian como
tal, sino con una racionalidad "privada" importada a su interior por intereses capitalistas.
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3% La "desregulacion” es un término algo impreciso, que no tiene las fronteras relativamente claras de
la "privatizacion". Si tomamos el concepto como supresion (o atenuacion en grado importante) de
controles estatales sobre el funcionamiento de los mercados y de la actividad privada en general, una
gran gama de medidas queda comprendida en el concepto. El decreto 2284/91, dictado a fines de ese
afio con Cavallo ya como ministro, es una disposicion central en cudnto marca una "arquitectura" del
proceso de desregulacion, en campos que van desde el comercio exterior a las relaciones laborales,
pasando por el mercado de capitales y la seguridad social.

** En este juego de los términos "despolitizacion" y "repolitizacion", aludo a la racionalidad
tecnocratica que se presenta como superadora de las visiones "ideologizadas" provenientes de la
politica, y en realidad suele ocultar apenas un proyecto politico radical, presentado como
"fundamentalismo de mercado".
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Administracion publica gerencial y burocracia. La persistencia de la dicotomia entre politica y
. . o7 *
administracion
Humberto Falcio Martins

Este ensayo trata fundamentalmente de la integracién entre politica y administracion, atributo
presente desde los clasicos griegos en el ideal del buen gobierno y punto central en las discusiones
contemporaneas sobre la buena gestion de gobierno. En este ensayo pretendo analizar este atributo en
el contexto cambiante de la burocracia contemporanea, que tiende a incorporar formas de organizacion
y de gestion publica originadas en la llamada "revolucion gerencial".

El texto esta estructurado en tres partes. En la primera parte procuro delinear el contexto en el
cual la "revolucion gerencial" hizo eclosion, y relacionarlo con el tema mas general de la crisis del
Estado y con el tema mas especifico de la reforma del Estado. Argumento que la gestion efectiva de la
crisis del Estado debe basarse en una estrategia total, en la busqueda de soluciones econdmicas,
administrativas y politicas en forma integrada.

En la segunda parte, procuro desarrollar una caracterizacion genérica del modelo de
administracion publica preconizado por la "revolucion gerencial”, en un ejercicio de contraposicion de
tres tipos ideales de administracion publica: el ortodoxo, el liberal y el empresarial. Argumento que los
modelos de administracion publica preconizados por la "revolucidon gerencial" siguen presentando,
aunque sea en forma diferenciada, el mismo caricter dicotomizante entre politica y administracion,
tipico de la burocracia.

Finalmente, expongo algunas reflexiones sobre una "revolucidén post-gerencial", principalmente
en lo que concierne al papel del conocimiento cientifico en el campo de la administracion publica en la
construcciéon de modelos "post-gerenciales" de administracion publica, en busca de formas integradas
de politica y administracion.

1.- El contexto de la "revolucion gerencial': respuestas y cuestionamientos a la crisis del Estado
social

El patron de caracterizacion de la crisis del Estado engloba algunos puntos recurrentes que se
interrelacionan en diferentes medidas: a) fin del desarrollismo de postguerra debido al fin de Bretton
Woods, las crisis del petréleo, las crisis de liquidez y la inestabilidad del mercado financiero
internacional, los nuevos requisitos de integracion competitiva de la globalizacion, etc.; b) crisis del
welfare state keynesiano por las disfunciones y desventajas de la intervencion estatal como garantia del
bienestar o de la estabilidad econdmica, en relacion con los atributos del mercado, de acuerdo con lo
sostenido por las corrientes de inclinacién neoliberal a partir de los anos 70; c) disfunciones
burocraticas o crisis del modo de implementacion estatal de servicios publicos; y d) ingobernabilidad:
sobrecarga fiscal, exceso de demandas y crisis de legitimidad, entre otros problemas.

Lo sucedido en Europa y en los Estados Unidos con anterioridad a la "revolucion gerencial” se
encuadra en la macro-referencia antes sefialada. En particular en Inglaterra se consolidé un patréon de
welfare state de caracter universalista y un patrén de administracion publica de orientacion mas
ortodoxa - Whitehall, que ya entre 1966 y 1969, segun la comision Fulton, presentaba
disfuncionalidades. Experimentaba, ademds, una aguda transformacion demografica que sobrecargaria
al Estado (ampliamente demostrada por Pollit, 1990) y una confrontacion politica que culminé con el
ascenso de los conservadores y sus practicas reformistas, inicialmente mas desestatizantes - rolling
back the state - que racionalizadoras. Los Estados Unidos, que consolidaron un patron residual de

(*) Documento presentado en el I Congreso Interamericano del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, celebrado en Rio de Janeiro, Brasil, del 7 al 9 de noviembre de 1996.
Traducido del portugués por Carlos Sanchez.
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welfare state - pero un solido patron de warfare state - y de burocracia federal, se debatian con
cuestiones semejantes, pero las respuestas liberales a estas cuestiones fueron de cufio ain mas
descentralizante. La revolucion gerencial hizo eclosion en este contexto que hemos presentado en
forma bastante resumida.

Las respuestas administrativas a esta situacion fueron, sin embargo, diferentes en los casos de
Gran Bretana y de Estados Unidos. En el contexto inglés se sucedieron tres categorias de soluciones
administrativas: el gerencialismo puro, el consumerism y el modelo del Public Service Oriented (PSO).
El gerencialismo puro, mas desestatizante que racionalizador, consistid en una reaccion inicial a la
crisis del Estado inglés, como parte de una estrategia centrada en el aumento de la productividad y en
la reduccion de costos y de personal. Apuntaba a establecer una definicion de responsabilidades de
funcionarios y organizaciones publicas, de sus misiones y objetivos. En lo fundamental, se apoyaba en
una ética de valorizacion del costo de los recursos - value money. Entre las acciones practicas del
gerencialismo puro figuran la racionalizacion presupuestaria, la evaluacion del desempefio, la
administracion por objetivos, la descentralizacion y la delegacion de autoridad. Entre las principales
criticas que se plantean al modelo estan la falta de atencién a la efectividad, derivada del énfasis en la
eficiencia - que dio lugar, inclusive, a que se lo rotule de neo-taylorista - y la despolitizacion de las
acciones estatales (Pollit, 1990).

El consumerism consisti6 en una segunda respuesta, una reorientacion del gerencialismo puro,
mas volcada hacia la racionalizacion, teniendo como punto central la cuestion de la satisfaccion de las
necesidades de los ciudadanos/consumidores de servicios publicos. Este modelo hacia énfasis en una
estrategia de calidad, a ser controlada por el programa Citizen's Charter, cuyos resultados se apoyaban
en medidas tales como la descentralizacion, el estimulo a la competitividad, modelos contractuales
flexibles y direccionados hacia la calidad. El problema basico que se planted en relacion con este
modelo fue el conflicto de intereses del consumidor y del ciudadano, que implica limites respecto de
los resultados (accountability), problemas de equidad y efectos perversos de la competitividad - como
los de suma cero.

Estas criticas indujeron la concepcion de un tercer modelo no tipicamente gerencial, que propone
la reconstruccion de la esfera publica bajo la denominacion de public service oriented. Contrariamente
a los dos anteriores, que se centraban en el "como" de la accidn estatal, este modelo se preocupa por el
"qué". De esta forma, propone una revalorizacion de la politica en la definicion de las finalidades
estatales, aumento de accountability, participacion, transparencia, equidad y justicia. Este movimiento
se basa en una vision colectiva del ciudadano, enfoca la esfera publica como un /ocus de aprendizaje
social y propone el perfeccionamiento de la cultura civica del ciudadano, del burédcrata y del politico.
Lo mas interesante es que, al tiempo que procura retomar el concepto clasico de lo publico, no descarta
la tecnologia gerencial desarrollada por los modelos anteriores.

El contexto estadounidense se caracteriza por la hibridacion entre una tendencia generalista, que
estd presente en la cultura empresarial y en los ideales de fundacion del Estado federado, y una
tendencia mas ortodoxa, mas proxima al tipo ideal burocratico utilizado por Weber, que ha
desempefiado un papel de barrera frente a las formas patrimonialistas de administracion publica, como
el patronaje. En el contexto norteamericano, la reduccion de la transferencia de recursos federales hacia
los estados, en una radicalizacion de la descentralizacion, generd una respuesta en las instancias
subnacionales bastante identificada con sus bases culturales gerencialistas, suscitando el movimiento
de reinventing government, que siendo originariamente municipal y estadal, fue posteriormente
extrapolado hacia el &mbito federal - segun lo expresa el National Performance Review.

Lo fundamental es que el contexto general de estas experiencias no se agota en ellas. La razéon
estd en que su éxito o fracaso dependeran en buena medida de la nocion que se tenga de la crisis del
Estado y de la gestion de los procesos de reforma. El punto a destacar es que, en su gran mayoria, los
abordajes de adecuacion organizacional del Estado estan centrados en visiones desintegradoras y
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fragmentadas de la crisis del Estado. Soluciones econdmicas, organizacionales e institucionales son
propuestas y practicadas en formas no siempre conexas y coherentes con un marco general de
comprension politica acerca del caracter social del Estado.

Como resultado, la categoria Estado social que se desprende de su funcion de reproduccion de la
democracia capitalista es sistematicamente confundida con patrones empiricos del welfare state,
principalmente el keynesiano. En este sentido, su funcién de reproduccion del orden capitalista
democratico es frecuentemente polarizada y mal dialectizada ', principalmente porque se incurre en el
presupuesto determinista segun el cual la continuidad y la evoluciéon del Estado social requieren de las
mismas condiciones en las cuales se consolidaron los patrones tipicamente keynesianos de welfare
state. En esta perspectiva, el Estado social no aparece como un orden acabado, absoluto, ni tampoco
como un ideal. Presenta condiciones estructurales y restricciones funcionales, mayormente de
naturaleza fiscal, burocratica y politica, cuya superacion podria sugerir la necesidad de trascender la
propia sociedad democratica capitalista; pero cuya persistencia implica la formulacion de
combinaciones Optimas especificas, que permitan obtener el méximo efecto de las politicas publicas
teniendo en cuenta el cardcter recalcitrante y mutuamente contradictorio de las restricciones
estructurales. "El desagradable secreto del Estado social reside en que, a pesar de que su efecto sobre la
acumulacion capitalista muy bien podria tornarse destructivo (como el andlisis conservador lo
demuestra tan enfaticamente), su eliminacion seria evidentemente disruptiva (hecho que la critica
conservadora sistematicamente ignora). La contradiccién consiste en que el capitalismo no puede
coexistir con el Estado social ni continuar existiendo sin €l. (...) Parece que el Estado social, a pesar de
ser atacado tanto por la derecha como por la izquierda, no puede ser facilmente sustituido por una
alternativa conservadora o progresista" (Offe, 1984: 122-7).

De la problematica de los limites del Estado social se deriva una enorme variedad de criticas y
posicionamientos en torno a cuestiones especificas y generales de la intervencion estatal, en las que
prevalecen los aspectos econdmico-fiscales, o adquieren matices politico-ideoldgicos en relacion con la
gestion del orden social. Este tratamiento tiende a reducir la discusion, manteniéndola en torno a
enfoques sobre méas o menos Estado, sin tomar conciencia de que el nucleo de esta cuestion no es
cuantitativo, sino cualitativo: la cuestion que subyace es la que se refiere a un mejor o peor Estado. Los
enfoques econdmicos del tema afirman que el mejor Estado es el Estado posible, bien entendido a
partir de distintas nociones sobre posibilidades. Los enfoques politicos del tema afirman, también en
distintas formas, que el mejor Estado es el Estado necesario. El conflicto entre posibilidad y necesidad
del Estado ha sido, en las sociedades organizadas, el gran desafio del Estado social contemporaneo. La
reforma del Estado, lema que se confunde con el requisito basico de la evolucion del Estado, se basa en
la gestion de este conflicto entre posibilidad y necesidad. Tanto o mas critico que el problema del
Estado es el de la reforma del Estado. A la crisis del Estado se sum¢ la crisis de la reforma del Estado.

En primer lugar, porque el ideal de superacion de la crisis del Estado se evidencié como falaz: se
refiere con mas propiedad a su gestion critica, al ecuacionamiento y a la efectiva accion estratégica
teniendo en cuenta sus problemas estructurales y no a una nocién de esfuerzo de trascendencia rumbo a
un modelo ideal de Estado, atn cuando este modelo sea el no-Estado.

En segundo lugar, un requisito esencial de la gestion efectiva de la crisis del Estado ha sido
sistematicamente desestimado: la percepcion de los problemas estructurales debe ser lo mas total
posible. La crisis del Estado social es de naturaleza multiple, total, pero su abordaje tanto teérico como
practico ha sido excesivamente categorizado y compartimentado en aspectos econdomico-fiscales que se
expresan, basicamente, por el déficit publico, la pérdida del crédito publico, la tasa negativa de ahorro
publico, el excesivo endeudamiento publico y la falta de credibilidad (Bresser-Pereira, 1992 y 1993);
aspectos burocratico-administrativos, que se caracterizan, entre otros, por la ineficacia y la ineficiencia
del inoperante aparato estatal; y aspectos politico-institucionales, que se caracterizan, entre otros, por
las crisis de legitimidad y de racionalidad de las deliberaciones.



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 9 (Oct. 1997). Caracas.

Administrar la crisis del Estado requiere de una estrategia amplia y diversificada - econémico-
fiscal, burocratico-administrativa y politico-institucional - y sobre todo convergente - segun la cual los
ajustes fiscales, administrativos y politicos no sean contradictorios entre si. La crisis fiscal afecta y es
afectada por la crisis burocratica; impone costos y limites. Pero la falta sistematica de una vision
integrada de la crisis del Estado ha sido puesta en evidencia por la prescripcion ya sea de politicas de
ajuste predominantemente fiscales que contribuyeron, en muchos casos, a la declinacion de la
capacidad del Estado, ya sea de transformaciones de caracter meramente organizacional o institucional,
sin la debida inclusién de las mismas en la pauta de las macro-referencias politicas sobre el caracter
social del Estado.

En parte, la vision fiscal reduccionista de la crisis del Estado se deriva de una confusion
sistematica entre crisis fiscal del Estado y crisis del Estado fiscal > (Pedone, 1986), situacién ésta en la
cual se oscurece la relacion entre financiamiento y dimensionamiento y, por lo regular, se pierde la
nocion de la extension en la cual un downsizing del aparato estatal resulta en saneamiento fiscal del
Estado sin perjuicio de la efectividad del Estado fiscal. De otra forma, el ecuacionamiento de la crisis
burocratica no se limita, ni implica necesariamente reduccion de costos, ni siquiera de acuerdo con una
motivacion meramente fiscal, basada exclusivamente en criterios de eficiencia del gasto. La evolucion
de los modelos ingleses parece mostrar un aprendizaje en este sentido.

La buena gestion de la crisis del Estado depende de la superacion de la crisis de la reforma del
Estado. O sea, solo tiene sentido si su ecuacionamiento y patréon de intervencion no incide en un
agravamiento del todo. Si existe un punto de equilibrio entre los ajustes fiscales, politicos y
burocraticos, también existe, en contrapartida, un cardcter global de cada uno de ellos, cuya percepcion
es un prerrequisito para la sustentacion del orden social.

Es necesario que los esfuerzos de teorizacidon y de intervencion institucional en esta materia, en
particular en el terreno de la administracion y de las politicas publicas, se desprendan del caracter
episodico del momento actual de la crisis del Estado social, sobre todo en los casos occidentales - lo
que no invalida, obviamente, su contribucion analitica con fines de analogia, siempre que no se incurra
en el razonamiento analdgico presente en el mimetismo ni en los transplantes acriticos.

2.- Modelos de administracion publica: un debate oculto acerca del Estado

Holmes & Shand (1995), presentan una caracterizacion genérica de los modelos gerenciales de
administracion publica: a) caracter estratégico u orientado por resultados del proceso decisorio; b)
descentralizacion; c) flexibilidad; d) desempefio creciente; e) competitividad interna y externa; f)
direccionamiento estratégico; g) transparencia y responsabilidad por los resultados (accountability);,
etc. Si bien esta caracterizacion es lo suficientemente genérica como para abarcar los diferentes matices
de los modelos gerenciales de administracion publica, es por otro lado, de poca o de ninguna utilidad
para revelar la imagen o el proyecto de Estado subyacente en estos modelos.

Los modelos de administracion publica que se presentan a continuacion han sido reconstituidos a
partir de la literatura corriente sobre administracion publica. De ellos, los dos primeros se encuentran
sugeridos en Stillman (1991). Mi intencion es la de caracterizar un modelo ortodoxo que ha sido objeto
de criticas y cambios mediante la implementacion de otros dos, el uno liberal y el otro empresarial. El
presente analisis critico no tiene el propodsito de recusarlos ni de sugerir la ampliacion de su
aplicabilidad. Aun cuando ellos puedan reflejar la orientacién o incluso una gama de determinados
procesos de modernizacion verificados en la practica, el objetivo de su elaboracion y contraposicion es
meramente analitico, porque permite visualizar el formidable debate en torno del Estado, que subyace
en los modelos de administracion publica disponibles en el mercado - debate éste que no siempre es
claro.

2.1. Una vision ortodoxa de la administracion publica
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La vision ortodoxa de la administracion publica es la que mas se aproxim6 originariamente a la
concepcion del tipo ideal utilizado por Weber, aun cuando haya evolucionado en lo que respecta a su
morfologia. Tiende a prescribir reformas centradas en el empleo y mejoramiento de medios como
factores de eficiencia para el fortalecimiento institucional de organizaciones y poderes (O’Toole,
1984). La vision ortodoxa de la administracion publica se remonta a las primeras iniciativas de la
administracion publica estadounidense para estructurarse, hacia 1870, como reaccion al
patrimonialismo, y posteriormente, en 1939 con la Comisién Brownlow, que sent6 las bases del
welfare state estadounidense contemporaneo y alcanz6é una solida tradicion en la disciplina
(Rosenbloom, 1971). Su mayor exponente podria ser Woodrow Wilson, taxativo al afirmar que las
cuestiones administrativas no son cuestiones politicas (Wilson, 1887), seguido por los fundadores de la
administracion publica moderna, a partir de las obras de Luther Gulick, Louis Brownlow y Leonard
White, perfeccionadas por diversos autores contemporaneos, entre los cuales se destacan Paul Volcker,
Robert Denhardt, Edward Jennings, Robert Reich, Steven Cohen, James Stever y Charles Goodsell.

El pensamiento ortodoxo ha evolucionado en el sentido de prescribir reformas que apuntan a la
consolidacién de una administracion publica actuante, basada en la expansion efectiva del Estado y en
la construccidn de instituciones fuertes (institution building) para la maximizacioén de las respuestas a
los desafios sociales, con las siguientes caracteristicas:

- control federal central sobre las actividades de planificacion, coordinacién, direccion, formulacion e
implementacion de politicas publicas;

- énfasis en el aumento global de la capacidad de implementacion de politicas en las diversas esferas
del Estado;

- ocupacion de cargos-clave por funcionarios de carrera, profesionales especializados, entrenados y
equipados con tecnologias y métodos gerenciales, y dotados de recursos presupuestarios;

- énfasis en la capacidad gerencial del servidor publico como incentivo para la innovacion;

- limitacién de la interferencia politica sobre la administracion, mediante contratos de gestion flexibles,
inclusive por medio de arreglos organizacionales experimentales;

- responsabilidad desde la base hacia el vértice, versus direccion desde el vértice hacia la base;

- énfasis en los ciudadanos usuarios y clientes

- prioridad en la administracion de cargos y salarios publicos;

- incremento de los programas de reclutamiento en polos de excelencia profesional

Desde el punto de vista organizacional, se trata de una propuesta de aumento de la productividad
del ejecutivo federal, cuyo principal aspecto es el énfasis en la aplicacion de tecnologias
administrativas para el mejoramiento de la gestion publica. Los tedricos de esta vertiente desarrollaron,
a lo largo de las tltimas seis décadas, un amplio arsenal técnico y metodoldgico centrado en el aumento
de la eficiencia de los sistemas burocraticos publicos.

2.2. Una vision liberal de la administracion publica

Una vision liberal de la administracion publica se contrapone a la vision ortodoxa en el sentido
de que propone un modelo de administracion publica basado en la logica del mercado. En el nivel
micro-organizacional se reduce la utilidad de las organizaciones publicas a las finalidades del mercado,
tanto en el sentido macroecondémico como en lo que respecta a la evaluacion de la relacion costo-
beneficio. Se propone un aumento de la capacidad de decision politica del burdcrata, pero se enfoca la
cuestion de la ética de la burocracia desde la Optica de su conformacion a las orientaciones politico-
partidarias.

En el plano macro-organizacional, se basa en la adecuacion del equipamiento administrativo del
Estado a las finalidades minimas del Estado de Derecho, acorde con los valores politicos dominantes.
La propuesta liberal de administracion publica invierte la vision de burocracia publica y la subvierte a
la 16gica del mercado, posicionandose contra el Estado.
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Sus principios se inspiran en el ideal de intervencion estatal de los economistas clasicos y de los
adeptos de la llamada teoria de la escogencia publica (public choice), inspirados en la filosofia liberal
de Adam Smith y en el pensamiento economico de la Escuela Austriaca del siglo XIX. Este
pensamiento - en el que actualmente se destacan las corrientes monetarista y neoliberal, dentro de las
cuales se incluyen principalmente Milton Friedman, George Stigler y Gary Baecker, y los mas
destacados teoricos de la escogencia publica, James Buchanan, Gordon Tullock, William Niskanen y
Vincent Ostrom - alcanz6 su maxima notoriedad en los medios académicos y politicos en los afios 80,
periodo ilustrado con evidencias empiricas como la caida del mundo socialista y la crisis del welfare
State.

Este abordaje partié de una imagen altamente negativa de la burocracia publica: negligencia ante
el interés publico; exceso de gastos; dispendio; falta de interés directo del funcionariado en la
obtencion de resultados; monopolio de funciones; adopcion, por parte de los burdcratas, de las politicas
mas convenientes a sus propios intereses, etc... En consecuencia, se prescribe un modelo de
modernizacion basado en la imposicion de severos limites a la accion publica, en una clara tentativa
por contener, no por superar la patologia burocratica que se denuncia. Las caracteristicas de este
modelo son las siguientes:

- reduccion del tamafio del Estado, via privatizacion, tercerizacion y voluntarismo;

- descentralizacion y desconcentracion de la esfera federal hacia la estadal y municipal,

- desreglamentacion radical;

- fuerte liderazgo politico desde el vértice hacia la base;

- lealtad extrema a los programas de gobierno;

- ocupacion de cargos-clave en la administracion por individuos comprometidos con la agenda politica
partidista, en lugar de funcionarios de carrera:

- papel tecnocratico del administrador publico: restringido a tareas administrativas, como
administracion de contratos, servicios y normas;

- empleo de técnicas de administracion por resultados en las instancias de ejecucion, como
administracion por objetivos, premios e incentivos por productividad; y

- proceso decisorio centrado en analisis de costo-beneficio.

Desde el punto de vista meramente gerencial, este modelo se destaca por el énfasis en los
resultados y el caracter cuestionador de la gestiéon publica sobre los costos y los beneficios de las
opciones publicas, para quién y para qué interés publico estan direccionados los beneficios. Por otra
parte, comprende aspectos polémicos: a) estilo gerencial autoritario y jerarquicamente rigido; b)
ocupacion de cargos-clave seglin criterios fundamentalmente politicos; c¢) desestimulo a la
administracion participativa, democratica; d) sindrome de la privatizacion y la desreglamentacion, que
puede llevar a la omision en areas donde la accidon publica es necesaria.

Pero la critica principal es que este modelo parece ubicarse contra el Estado, asi como posicionar
a la politica contra la administracion publica, tanta es su creencia fatalista en la imposibilidad de que
los sistemas burocraticos puedan tornarse en instancias capaces de promover la voluntad politica de
una manera mas integrada y funcional.

2.3. Una vision empresarial de la administracion publica

Un tercer modelo de administracion publica alcanzé a ocupar, de una forma incisiva, un lugar
central en la discusiones académicas y politicas en el campo de la administracion publica en los afios
90. El enfoque empresarial para el sector publico se basa en la prescripcion de técnicas originalmente
empresariales, tales como la reingenieria, la calidad total, el redimensionamiento, etc., para la gestion
de organizaciones publicas. Abordajes originariamente empresariales, incluyendo la calidad y la
reingenieria, son recomendados para aplicar en el ambiente de la administracion publica, sobre la base
del argumento de que existen presiones crecientes para el mejoramiento de los servicios y la reduccion
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de gastos, mediante restricciones presupuestarias. (Dobyns & Crawford-Mason, 1994). En efecto, son
instrumentos con potencial racionalizador, ain cuando su eficacia en escenarios publicos carezca de
evaluaciones, adaptaciones al contexto y controles finales.

El ejemplo mas popular es la propuesta de reinvencion del Estado, un compendio del enfoque
empresarial para el sector publico. Osborne & Gaebler proclamaron la reinvencion del Estado, basados
en la superacion de la era progresiva del Estado norteamericano, en la que se verifico la implantacion
del modelo ortodoxo de administracion publica. La nueva era, post-progresiva, se caracteriza por la
competencia global, por la integracion de la comunicacion, por la economia centrada en la tecnologia y
en los nichos de mercado, caracteristicas, segiin estos autores, incompatibles con la ldgica operacional
de la burocracia tradicional. Sugieren, por lo tanto, un nuevo modelo de gobierno, centrado en la
produccion de bienes y servicios publicos de alta calidad, orientados hacia los clientes de una manera
empresarial, de acuerdo con estos diez principios (Osborne & Gaebler, 1994):

- preferencia por alternativas de produccion externa de bienes y servicios: tercerizacion, asociaciones
gobierno-sociedad civil, voluntariado, etc.;

- gestidn participativa de programas y proyectos con los clientes;

- estimulo a la competencia interna y externa;

- desreglamentacion interna, simplificacion organizacional y clarificacion de papeles y misiones;

- evaluacién y financiamientos basados en resultados;

- imagen del cliente como consumidor: con derecho a escogencia, investigacion de preferencias y
actitudes, entrenamiento en atencion y formularios de sugerencias;

- creacion de centros de resultados financieros, promoviendo una accion publica rentable;

- prevision estratégica de servicios;

- descentralizacion y desconcentracion: control jerdrquico versus autoridad, desarrollo de equipos
(team building), gestion participativa, cooperacion trabajadores-gerentes, circulos de control de calidad
y programas de desarrollo gerencial; y

- atencion de las finalidades gubernamentales a través de la reestructuracion del mercado.

Por una parte, esta vision de Estado empresario se constituyo en una alternativa critica al modelo
liberal de administracién publica minimalista, porque propone un Estado actuante, una administracion
publica activista, cuyo alcance es, ademads, inspirado por criterios de eficiencia empresarial. Por otra
parte, el paradigma del empresarialismo publico se plantea como una alternativa critica al modelo
burocratico ortodoxo, porque prescribe, en amplia e irrestricta escala, métodos y técnicas de
administracion de empresas. En el ambito micro-organizacional se propone la adopcion de tecnologia
gerencial de punta. En el ambito macro-organizacional recomienda un sector publico como
emprendedor selectivo, basado en criterios empresariales, inclusive con mecanismos competitivos en
su interior y con el sector privado.

Tomada en su conjunto, la propuesta de Osborne & Gaebler es un compuesto de viejas y nuevas,
buenas y malas ideas rotuladas globalmente como "gobierno reinventado” (Goodsell, 1993). Desde el
punto de vista gerencial, se suscitan dudas en cuanto a los limites entre autonomia, participacion y
responsabilidad, entre competencia y paralelismo, entre libertad y desconfianza, entre ciudadanos y
consumidores, entre derechos y escogencia, entre interés publico y viabilidad del mercado. En lo
fundamental, un problema basico del enfoque empresarial para el sector publico es el elevado riesgo de
empresarizacion de la administracion publica, toda vez que, de acuerdo con lo propuesto por Osborne
& Gabler, lo que se da teniendo como base el contexto local - donde la distancia entre el ciudadano y el
consumidor es menor - se torna, segun su critica mas recurrente, irreconciliable con la democracia en
una escala federal, porque no puede captar la verdadera dimension politica del Estado cuando reduce el
caracter finalistico de su accion a la utilidad del mercado (Terry, 1993; Hart & Scott, 1982; Gibbs,
1994; Moe, 1994).
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No obstante la proliferacion semantica, varios modelos de administracion publica de la llamada
"revolucién gerencial" caben en los tres paradigmas presentados, aun cuando se ubiquen
predominantemente en el liberal en el caso del gerencialismo puro y en el empresarial en el caso del
consumerism. Asimismo, como tendencia general, la "revolucion gerencial" ha evolucionado a través
de un shifting desde el paradigma liberal hacia el empresarial. ;Seria posible que el abordaje del public
service oriented sea el presagio del advenimiento de una escuela neo-ortodoxa, heterodoxa, "post-
gerencial"?. Lo relevante es que en relacion con las perspectivas de Estado que han sido formuladas,
tanto los abordajes que proliferan como la critica académica dificilmente abordan de forma explicita
algunas importantes cuestiones basicas que suscitan, como por ejemplo, la integracion entre politica y
administracion.

3.- Administracion gerencial y burocracia: la persistencia de la dicotomia

Weber fue pionero en sefialar la problematica de la desintegracion entre politica y administracion
en la perspectiva del Estado moderno. Segun su argumentacion, el surgimiento del Estado burocratico
implicaria la renuncia a las responsabilidades por parte del liderazgo politico y la usurpacion de las
funciones politicas por parte de los administradores. La cuestién que subyace en esta problematica es el
contraste, la distincion y la tension entre la racionalidad sustantiva de la busqueda de intereses y la
racionalidad instrumental-formal del ejercicio de la autoridad. Weber no propone una teoria funcional
de la integracion entre politica y administracioén, ya sea en el nivel de andlisis organizacional que
privilegia el caracter dicotomizante de las formas burocraticas, como en el nivel de andlisis de la
sociologia politica, donde est4 en juego el cardcter dicotomizante del Estado burocratico. La sociologia
politica de Weber acepta el conflicto entre politica y administracion, razén sustantiva e instrumental,
hechos y valores, como insoluble, aiun cuando pasible de equilibrio mediante el ejercicio efectivo del
liderazgo politico. En lo fundamental, la sociologia politica de Weber pone en evidencia los riesgos de
la desintegracion entre politica y administracion, proceso de inversion de la racionalidad burocratica
que amenaza la legitimidad del Estado (Bendix, 1986; Weber, 1978).

A pesar de su morfologia organizacional, s6lo incidentalmente la burocracia es comprendida en
Weber en su significado socioldgico original, donde figura como una forma moderna de
dicotomizacion entre politica y administracion, ya sea por el aislamiento de la administracién en
relacion con las premisas valorativas de la accidén publica, o inversamente, la usurpacién por la
administracion de las funciones politicas. La burocracia en Weber, sea la descrita en el tipo ideal o sea
el efecto de su temible inversion, contribuye a desintegrar politica y administracion °.

3.1. La dicotomia entre politica y administracion en el contexto de la gestion de gobierno
contemporanea

En el escenario de la gestion de gobierno contemporanea, lo que estd en juego es una especie de
influencia burocratica sobre la practica politica y de influencia politica sobre la practica burocratica,
que no indican una integracion funcional entre politica y administracion, conforme a lo sugerido por
Aberbach y otros (1981), al describir el proceso de politizacion de la administracion y burocratizacion
de la politica como la consagracion de un patrén de relaciones entre politicos y burdcratas en las
democracias contemporaneas.

La desintegracion entre politica y administracion se verifica, en primer lugar, porque la practica
de la politica burocrdtica no descansa exclusivamente en los atributos estructurales de la mecénica
democratico-representativa, sino en el creciente predominio decisorio de la burocracia inserta en este
contexto (Lindbloom, 1980). En segundo lugar, porque tampoco la politizacion de la administracion es
el resultado de nuevos criterios de relevancia asimilados y procesados por la burocracia publica
conforme a un patron de racionalidad préctica y valorativa, sino el resultado de un proceso en el que la
accion estatal tipica del Estado de Derecho, condicionada a sus procesos e imperativos racional-legales,
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puede tornarse cada vez menos confiable al asimilar criterios de evaluacion de mercado (Offe, 1984).
Politica y administracion, o sistema politico-representativo y agencias de gobierno, en tanto espacios
institucionales, o compiten mas que lo que cooperan, o la cooperacion no responde a una racionalidad
social. El aislamiento burocratico, el clientelismo y la negociacion fisiologica son patrones de relacion
politica-administracion. El diagrama 1 procura ilustrar este cuadro.

Diagrama 1: Relaciones entre politica y administracion en el contexto de la gestion de gobierno
contemporanea

Estado

SISTEMA

/ Politico
INTERESSES/ Padrao de Interagao PolLiticas
DEMANDAS DA Politica-Administracao PUBLICAS
SOCIEDADE
\ AGENCIAS

G OVERNAMENTAIS|

feedback

La cuestion, tal como se presenta, consiste en establecer un patron de interaccion entre politica y
administracion que atienda simultineamente a los requisitos de insercion social y de regulacion
politica. La solucion es tan intrincada, como el dilema en el cual es planteado tradicionalmente y sobre
todo mal interpretado, en el enfoque weberiano: o se somete la burocracia instrumental al control
politico, incrementandose el ejercicio de la politica, o se crea una burocracia que no sea puramente
instrumental, sino integrada y permeada por la racionalidad politica del sistema politico, no por su
propia racionalidad - alternativa ésta inexplorada por Weber, que le atribuy6 el rasgo de pesimismo
determinista. Ambas alternativas implican el advenimiento de un aparato post-burocratico, por
definicion, un sistema administrativo estatal fundado en ambas racionalidades, sustantiva e
instrumental. La utopia post-burocratica es el sentido correcto de superacion de la sociedad burocratica
y de liquidacién de la burocracia.

Por otra parte, el fatalismo weberiano o la negacion de la utopia post-burocratica, consiste en
establecer un continuum conceptual entre la inversion de la racionalidad de la accion burocratica y el
proceso de racionalizacion, de caracter histérico-mundial (Offe, 1984), atribuyéndosele a la burocracia
un pathos metafisico (Gouldner, 1964). En efecto, una mala lectura de Weber conduce a dos errores
recurrentes. Primero, el de considerar el tipo ideal burocratico como una receta para la organizacion de
la maquinaria burocratica independientemente de condiciones externas peculiares. Segundo, el de que
la dominacion burocratica es un criterio estructural irreversible para las sociedades futuras, cuya
trascendencia es independiente de una racionalidad integradora superior.

En resumen, a partir del significado de burocracia en Weber, una burocracia weberiana tendria
como atributo principal y necesario el caracter dicotomizante entre politica y administracion, entre
racionalidad instrumental y racionalidad politica - independientemente de su morfologia
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organizacional. En esta perspectiva, la superacion de la crisis de la administracion publica a través de
una alternativa pretendidamente post-burocratica se restringe a la modernizacion de las formas
burocraticas (Mosher, 1971; Toffler, 1984) en tanto burocracia, no se establece una relacion, como
seria recomendable, con el ecuacionamiento dialéctico de la cuestion, como es la busqueda de
paradigmas de administracion publica que integren la racionalidad politica y la racionalidad
instrumental en una racionalidad superior (Guerreiro-Ramos, 1983; 1981; Offe, 1984). En esta misma
situacion se encuentran los modelos de administracion publica de la llamada "revolucion gerencial”.
No hay duda de que estos modelos, en la medida en que tiendan a readecuarse al caracter del Estado
social, representan una critica necesaria a la "gerencialidad" de la burocracia. Por otra parte, en la
medida en que reivindican una condicidon post-burocratica, estos modelos enmascaran muchas veces su
potencial dicotomizante entre politica y administracion.

3.2. El caracter dicotomizante de los modelos gerenciales

Aceptemos que los modelos de la proclamada "revolucion gerencial" son, en diferentes grados y
perspectivas, enmarcables en los tipos ideales que presentamos, en particular en el liberal y en el
empresarial. Procuraré argumentar que los paradigmas de administracion publica correspondientes se
plantean en sentidos divergentes: el ortodoxo se centra en la construccion institucional de una
administracion publica en el molde del tipo ideal utilizado por Weber, entre el Estado y la burocracia,
distante de la politica; el liberal, desestatizante y desregulador, se centra en una administracién publica
minima bajo un estrecho control politico del mercado; y el empresarial se centra en la adopcion de
métodos de gestion y evaluacion empresariales aplicados a las organizaciones publicas. Se constata que
cada uno de ellos desintegra politica y administraciéon de una u otra manera: el ortodoxo contrapone
leyes y procedimientos administrativos a valores, politicos a burdcratas; el liberal contrapone la
politica al Estado, Estado y ciudadanos a las organizaciones publicas; y el empresarial contrapone el
mercado a las organizaciones publicas, la gestion eficiente al Estado. El diagrama 2 ilustra la
divergencia de estos enfoques:

Diagrama 2: Orientacion de los paradigmas de administracion publica

POLITICA

LIBERAL %\
MERCADO ESTADO

EMPREENDEDOR ORTODOXO

BUROCRACIA

Desde esta perspectiva, una primera conclusion es de que los tres modelos analizados son
dicotomizantes. El modelo ortodoxo se centra en la racionalidad de la administracion burocratica legal,
representando el aislamiento de las premisas de la accion administrativa en el sistema politico, que
detiene el feed back de la clientela y de los grupos politicos en lo que respecta a la atencion de sus
necesidades o a la identificacion con sus valores. Los caracteres instrumentales y disociativos estan
representados por el diagrama 3:
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Diagrama 3: Relaciones entre politica y administracion segun la administracion publica ortodoxa
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feedback

El modelo liberal se centra en la racionalidad del consenso politico y de la adecuacion a las
finalidades por la via del mercado, lo que impone al sistema administrativo y a su conformacion legal
una subordinacién unilateral, no s6lo una adecuacion, a los intereses de la clientela y de los sectores
sociales, conforme ilustra el diagrama 4:

Diagrama 4: Relaciones entre politica y administracion segun la administracion publica liberal
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\ AGENCIAS /
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feedback

En el modelo empresarial, las instancias politicas de deliberacion valorativa se encuentran
sometidas a la racionalidad predominante de los sistemas administrativos, pero cuya administracion se
inspira fundamentalmente en las necesidades de la clientela, donde se centra. El diagrama 5 procura
traducir esta idea:

Diagrama 5: Relaciones entre politica y administracion segliin la administracion publica empresarial

11
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Estado
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Los dos ultimos modelos tienen en comun el requisito de la efectividad, mediante la adecuacion
de la utilidad de su accidn para la atencion de las finalidades de la clientela. Se centran, por lo tanto, en
un requisito de mercado. La diferencia basica estd en los mecanismos de identificacion de la demanda,
de desarrollo de productos y de definicion del mercado-blanco. Mientras que en el modelo liberal el
mercado utiliza el canal politico sobre la administracion, en el modelo empresarial la administracion
utiliza el mercado sobre el canal politico.

En el modelo liberal la efectividad se deriva de la imposicién de demandas directamente sobre la
administracion, a quien no le cabe identificarlas sino atenderlas mediante un estricto control sin
intervencion de la dimension politica.

En el modelo empresarial la efectividad se deriva de la imposicion de demandas por la
administracion, a la que cabe identificarlas y atenderlas por encima del sistema politico. Dicho de otra
manera, el modelo empresarial preconiza que la parcela de la actividad publica no estatal estard mas
distante del control politico, aunque mas inserta en el contexto social.

El problema es que en ambos casos la efectividad es concebida en forma disociada, ya sea por el
sistema politico en detrimento de la administracién, caso del modelo liberal, ya sea por la
administracion en detrimento del sistema politico, caso del modelo empresarial.

4. Rumbo a la revolucion post-gerencial: en busca de la buena administracion publica

La conviccion de la necesidad de buscar nuevos paradigmas en el campo de las teorias de la
administracion publica se deriva no s6lo de la intensificacion de las practicas reformistas en los
sectores gubernamentales en funcion de las disfunciones burocraticas del Estado social contemporaneo.
Se deriva también de una toma de conciencia tedrica que se viene sedimentando a partir de la critica
epistemologica de las ciencias sociales, dirigida en particular al campo de la administracion publica. La
tendencia revisionista de las teorias de la administracion publica ha propiciado tanto el surgimiento de
abordajes sistematizantes, que buscan elevar y repensar la situacion actual sobre nuevas perspectivas,
sefialando caminos y explicitando direccionamientos, como han hecho surgir abordajes que proponen
alternativas a las enmarcadas en las corrientes predominantes. De una manera general, la trayectoria del
pensamiento en el terreno de la administracion publica ha evolucionado en el sentido de crear, criticar
y mejorar modelos y principios de cambio organizacional planificado, en los niveles micro o macro-
organizacional, desde un enfoque organizacional hacia un enfoque politico-socioldgico que privilegia
como punto central la tension entre politica y administracién (Denhardt, 1990 ) *.

En efecto, el campo de estudio de la administracion publica parece sufrir un clivaje
epistemologico altamente perjudicial. Existe, por una parte, un conocimiento que se basa en los
conceptos y criterios metodoldgicos de las ciencias sociales en general, aportando contribuciones
relevantes en la medida en que guardan pertinencia y consistencia tedrica entre el objeto de estudio y
su grado de problematizacion. Por otra parte, este mismo campo de estudio parece en ocasiones

12



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 9 (Oct. 1997). Caracas.

contaminado por un empirismo de cardcter mercadologico alarmante: existe un mercado promisorio
para la produccion y la venta, con diferentes grados de sofisticacion, de ideas, modelos y abordajes
que, aparte de su caracter llamativo, en poco contribuyen a la discusion tedrica o practica.

Los paradigmas examinados y tantos otros venideros son tipos-ideales de administracion publica.
Importa explorar la construccion y el andlisis critico de paradigmas en el sentido de fundamentar una
vision de la administracion publica que no avale la tradicional dicotomia entre administracién y
politica, entre burocracia y democracia, sino que procure aprovechar su integracién en términos de
legitimidad de la accidén publica. Esto no significa abogar en favor de una linea heterodoxa stricto
sensu, basada en la preseleccion de alternativas de acuerdo con las circunstancias politicas. Tampoco
significa revisar los paradigmas ortodoxo y liberal mediante un entendimiento més innovador sobre
instrumentos de gestion mas adecuados y sobre la conducta ética y moral mas apropiada para los
burdcratas, alegando que seria preferible actualizar el paradigma ortodoxo en una Optica de sumision a
la politica, que someter la politica a la 16gica empresarial de la administracion publica (Moe, 1994). La
buena administracion publica es una posibilidad de implementacion organizacional del conjunto de las
relaciones politico-administrativas del Estado. Esto implica la adecuacion de la tecnologia gerencial -
no necesariamente disponible bajo la forma de un determinado tipo-ideal de administracion publica - a
las finalidades, valores y reglas operacionales basicas de cada Estado.

Notas

' Este tipo de criticas se basa en una visién funcionalista originariamente marxista, presente en
Habermas y Offe. Pienso, como Przeworsky (1995), que esta vision es valida en la medida en que
consiste en una "teoria estatal de la reproduccion del capitalismo", no en una teoria del Estado. A pesar
de la posibilidad de la existencia del capitalismo sin el Estado, defendida por Przeworsky, este tipo de
analisis apunta hacia la cuestion de qué tipo de capitalismo seria posible sin el Estado.

* Segun el cual la crisis fiscal del Estado se caracteriza por la dificultad de financiamiento del aumento
del gasto con el adecuado incremento de los tributos, mientras que la crisis del Estado fiscal se
caracteriza por el desequilibrio de la relacion Optima entre los dimensionamientos del Estado y de la
actividad privada tributable. O sea que el primero es un problema de financiamiento, y el segundo de
dimensionamiento.

> Max Weber no hizo teorfa de las organizaciones; hizo sociologia politica. Existe imprecision en la
concepcion de un modelo burocratico weberiano. Esto sucede porque el tipo ideal de burocracia
utilizado por Weber en su sociologia politica es transformado en modelo prescriptivo o convertido en
disfuncionalidades equivalentes. El tipo ideal era un recurso metodolédgico utilizado por Weber. El tipo
ideal burocratico es, asimismo, uno de los mas pobres utilizados por Weber: sus elementos podrian ser
encontrados en la ciencia de la administracion alemana de ese entonces. El aspecto destacado del
abordaje weberiano esta donde la burocracia se ubica en su marco de pensamiento social.

* Entre las principales referencias hechas por el autor, merecen destacarse las siguientes
contribuciones: V. Ostrom, "Artisanship and Artifact” (Public Administration Review 40:309-17,
1980); P. Sederberg, "Organization and Explanation: New Metaphores for Old Problems"
(Administration and Society, 16:167-94, 1984); F. Fisher, "Ethical Discourse in Public
Administration” (Administration and Society, 15: 5-43, 1983); H. Y. Jung, "Phenomenology as a
Critique of Public Affairs Education” (Southern review of Public Administration, 6:175-87,

1987); R. Denhardt, "In the Shadow of Organization” (Lawrence: Univ. of Kansas Press, 1981) e
"Toward a Critical Theory of Public Administration” (Public Administration Review, 41:628-35,
1981); J. Forester, "Questioning and Organizing Attention: Toward a Critical Theory of Planning and
Administrative Practice” (Administration and Society, 13:161-207) e "Bounded Rationality in the
Politics of Mudding Through” (Public Administration Review, 44:23-30, 1984); G. Morgan,
"Opportunities Arising from Paradigm Diversity"” (Administration and Society, 16:306-28, 1984); N.
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Lonerich Jr., "Contending Paradigms in Public Administration: a Sign of Crisis or Intellectual
vitality?" (Administration and Society, 17:307-30, 1985) e O. White, "Improving Prospects for
Heterodoxy in Organization Theory: a Review of Sociological Paradigms and Organizational
Analysis" (Administration and Society, 15:257-71); M. Frank, Toward a New Public Administration
(San Francisco: Chandler, ed. 1971); H. G. Frederickson, New Public Administration (University, Ala.:
University of Alabama Press, 1980); C. Bellone, Organization Theory and the New Public
Administration (Boston: Allyn and Bacon, ed. 1980); A. Guerreiro-Ramos, A Nova Ciéncia das
Organizagoes. Uma Reconceituagdo da Riqueza das Nagoes (Rio de Janeiro: Fundag¢dao Getulio
Vargas, 1981); Frederick C. Thayer, "Organization Theory as Epistemology" in Organization Theory
and the New Public Administration, compilado por Carl Bellone (Boston: Allyn and Bacon, 1980); R.
P. Hummel, The Bureaucratic Experience (New York: St. Martin’s Press, 2%d., 1982); M. M. Harmon,
Action Theory for Public Administration (New York: Longman, 1981); T. L. Cooper, The Responsible
Administrator: An Approach to Ethics for the Administrative Role (New York: Kennikat Press, 1982);
J. S. Jun, Public Administration Design and Problem Solving (New York: Macmillan, 1986); R. B.
Denhardt, Theories of Public Organization (Monterrey, Calif.: Brooks/Cole, 1984); F. Fischer, Politics,
Values and Public Policy: the Problem of Methodology (Denver: Westview Press, 1980); D. Schuman,
Policy, Analysis, Education and Everyday Life: An Empirical Reevaluation of Higher Education in
America (Lexington, Mass.: Health, 1982) e D. Waldo, The Enterprise of Public Administration
(Novato, Calif.: Chandler and Sharp, 1980).
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. . . . *
Un nuevo enfoque para desarrollar la infraestructura institucional
Ernesto F. Betancourt con la asistencia de Jests Renzoli

Introduccion

A lo largo de los afios la comunidad desarrollista ha tratado el desarrollo institucional como un
factor secundario. El desarrollo institucional en este documento se refiere a la capacidad organizativa
requerida para garantizar la gerencia adecuada de la implementacion del desarrollo y no a su
significado desde la perspectiva de la llamada "economia institucional".

La teoria y la practica del desarrollo ha estado dominada por la economia y los economistas. Esto
se debe al énfasis que se ha hecho en los aspectos financieros y monetarios del desarrollo, los que
ciertamente deben tener prioridad. Sin embargo, este énfasis ha sido extendido para cubrir los aspectos
sociales del desarrollo y ha conducido al descuido de los temas del desarrollo institucional, que son
aspectos igualmente importantes del subdesarrollo. La ausencia de enfoques teodricos del desarrollo
institucional a nivel macro es otra de las razones de esta situacion. Como resultado, no se ha concedido
a la reforma del sector publico la prioridad requerida a fin de asegurar la implementacion del programa
o del proyecto.

La teoria macroeconémica puede ser reducida a construcciones logicas formales o a
formulaciones matematicas. Sus variables pueden ser medidas en divisas para representar sus valores o
magnitudes, permitiendo con ello la manipulacién matematica, asi como las comparaciones a través del
tiempo y por paises mediante el uso de indices o tasas de cambio para ajustarlas. También ofrece
algoritmos elegantes para copiar o modelar el desempefio econdomico. Sin embargo, como en todo
esfuerzo por representar la realidad en abstracto, en ocasiones el algoritmo incluye solamente los
factores que pueden ser medidos, distorsionando con ello la realidad.

Por otra parte la teoria de la organizacién involucra una gran diversidad de elementos no
cuantitativos. No existe forma de reducir esos elementos variados a una sola unidad de mediciéon. Su
practica tiene que ver con factores discretos y/o difusos (objetivos, estrategias, estructuras, personas y
sus interrelaciones) que son dificiles de reducir a formulas elegantes o construcciones teoricas para el
macroanalisis. Como profesional practicante es poco lo que uno puede hacer para superar lo
inadecuado de la teoria de la organizacion en cuanto a proveer un instrumento comparable al de la
teoria econdmica para la formulacion de la politica macroinstitucional. No obstante, algunos esfuerzos
por utilizar el enfoque sistémico han resultado muy dtiles. '

Sin embargo, si encaramos la realidad del desarrollo tenemos que reconocer que a fin de alcanzar
los objetivos deseados hay que recorrer dos etapas. Una para evaluar los desbalances en el nivel
macroeconoémico, lo que cae dentro del ambito de politicas. La gerencia de la formulacion e
implementacion de la politica macroecondmica requiere de por si un conjunto institucional ya que esa
politica tiene que ser coordinada con acciones en las finanzas publicas, la produccion, el comercio
interno y exterior, etc., todo lo cual, a su vez, tiene que ser coordinado con acciones en los niveles
sectoriales.

Esto requiere una segunda etapa mas compleja y politicamente mas conflictiva que demanda un
compromiso a largo plazo por parte de las autoridades nacionales a fin de ampliar la capacidad
institucional. Ello es facil de explicar. El formular las politicas requiere poca gente, pero para
implementarlas se requiere tanta mas gente cuanto mas nos aproximamos al punto de la accién.
Mientras mas gente se involucra, mayor es la importancia del factor organizacional o institucional.

En el presente documento se hace un esfuerzo por explicar un enfoque desarrollado por varias
misiones del Programa de Desarrollo Gerencial (MDP) del Programa de las Naciones Unidas para el

(") Versién revisada del documento presentado en el I Congreso Interamericano del CLAD sobre la Reforma del Estado y
de la Administracion Publica, celebrado en Rio de Janeiro, Brasil, del 7 al 9 de noviembre de 1996.
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Desarrollo (PNUD), que incorpora el diagndstico de las administraciones ptblicas nacionales, asi como
varios proyectos del Banco Mundial para el desarrollo del sector publico. Ambas experiencias se
circunscriben a la regiéon de América Latina y el Caribe. En su etapa presente de evolucion, el enfoque
abarca el diagnoéstico de la situacion general de la gerencia del sector publico, la formulacion de la
politica macroinstitucional, la preparacion de un programa integral para el desarrollo de Ia
infraestructura institucional requerida para alcanzar los objetivos socioecondmicos y la implantacion de
la gerencia basada en el desempefio.

I. El contexto de la reforma del sector publico

La manera de adecuar las administraciones publicas nacionales a las necesidades del desarrollo
ha evolucionado a lo largo de las ultimas décadas. En primer término haremos un breve recuento de los
enfoques seguidos en el periodo inicial de la asistencia para el desarrollo y, después, de las fuerzas que
han influido sobre el contexto de los esfuerzos contemporaneos en la reforma del sector publico.

A. Enfoques iniciales para encarar los aspectos institucionales del desarrollo

En el periodo inicial de los esfuerzos para el desarrollo en América Latina tras la Segunda Guerra
Mundial y més tarde bajo la Alianza para el Progreso, las limitantes institucionales resultantes de la
planificacion del desarrollo y de la expansion del papel del Estado dentro de una politica econdomica
orientada a sustituir importaciones, fueron encauzadas a través de la creacion de instituciones ad hoc.
Bancos de fomento y agencias o instituciones especializadas fueron creados para manejar los esfuerzos
especificos de las inversiones y las funciones del desarrollo. También hubo algunos esfuerzos parciales
por modernizar los sistemas de presupuesto, de adquisiciones y de servicio civil 2. El uso de unidades
de proyectos o de agencias autdbnomas al margen de los ministerios tradicionales de gobierno, asi como
las empresas publicas, devinieron instrumentos institucionales estandar para la accion del Estado °.

El resultado de esa politica fue el sucesivo debilitamiento de los ministerios tradicionales de
gobierno y la creacién de una administracion publica paralela, con condiciones de trabajo privilegiadas
y que en muchos casos respondia mas a la orientacion de los donantes externos que a las autoridades
politicas nacionales. Se usaron empresas publicas para compensar la debilidad de las empresas privadas
nacionales, pero en la mayoria de los casos acabaron convirtiéndose en ineficientes drenajes de los
tesoros nacionales.

Este sistema institucional dual, ademas de minar la rendicion de cuentas a las autoridades
elegidas y de debilitar con ello la gobernabilidad, engendraba los celos de las burocracias tradicionales,
interfiriendo la cooperacion y coordinacion entre agencias. Ademas, la practica de crear entidades
auténomas y empresas publicas separadas alcanzo6 vida propia dentro de las burocracias nacionales, a
las que ofrecia la posibilidad de disfrutar mejores condiciones de trabajo y la dilucion de la rendicion
de cuentas.

En un informe del 1992 sobre la estructura del Gobierno de Jamaica *, por ejemplo, el Comité
Nettleford de Asesores, nombrado por el Primer Ministro, encontrd que existian mas de 300 entidades
y/o empresas publicas establecidas por ley: una por cada 10,000 jamaicanos. En lo que a recursos se
refiere, ni el Ministerio de Finanzas, ni los ministerios sectoriales estuvieron en condiciones de
presentar al Comité los detalles de los recursos financieros y humanos con que contaban las mismas.
Este es un ejemplo muy revelador de la dilucion de la autoridad de los funcionarios de un gobierno
elegido que ocurrido como resultado de la politica macroinstitucional implicita de basarse en unidades
de proyectos, empresas publicas y entidades autonomas, prevaleciente hasta hace poco. En este caso
tuvo lugar la pérdida de control sobre las politicas y de la rendiciéon de cuentas financiera, la
duplicacién de esfuerzos debido a la sobreposicion de jurisdicciones y la creacion de varios cientos de
sistemas de personal paralelos. En conclusion, se debilito la gobernabilidad.

En situaciones como ésta -y los resultados de cuatro misiones del Programa de Naciones Unidas
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para el Desarrollo, Programa para el Desarrollo Gerencial (PNUD/MDP) en América Latina son
similares- el ntcleo tradicional de los ministerios de gobierno es dejado con un servicio civil con
insuficiente remuneracion, incapaz de atraer y retener gerentes y técnicos competentes. Ademas,
debido a la alta centralizacion de la toma de decisiones heredada de las tradiciones autoritarias o de la
administracion colonial, a los cuadros de gerencia del servicio civil no se les delega una autoridad
conmensurada con su responsabilidad por manejar los recursos requeridos en el logro de las metas y
objetivos de sus respectivas entidades. Por tanto, existe renuencia por parte de ellos para aceptar las
nociones de rendicion de cuentas, servicio eficiente a los usuarios, transparencia y otros aspectos
deseables de la gobernabilidad moderna. En muchos paises de la region el servicio publico se reduce a
una forma de compensacion por desempleo para clientelas politicas que a su vez se tornan altamente
sindicalizadas y activas en cuanto a proteger y expandir sus beneficios.

B. Contexto mas reciente de la reforma del sector publico

Con la introduccion de los préstamos para el ajuste estructural la situaciéon comenzo6 a cambiar.
La necesidad de mejorar la gerencia de la politica macroecondémica condujo a esfuerzos por
perfeccionar las agencias implicadas. La necesidad de fortalecer la gerencia de la politica monetaria y
fiscal ha dado lugar a que se preste atencion a la capacidad institucional de las entidades envueltas.
Pero esto ha estado limitado al mejoramiento del manejo de la deuda, el presupuesto y los impuestos
con una atencién creciente hacia la introduccion de sistemas de informacion y practicas de contabilidad
modernas °.

La creacion de las unidades de proyectos comenzd a ser vista como algo indeseable como
resultado de la experiencia que condujo a la fragmentacion del gobierno y a la pérdida de la
continuidad cuando el proyecto concluia, pero no a politicas deliberadas del ajuste estructural. La
logica consecuencia institucional del papel reducido del Estado en términos del menor &mbito
funcional que el ajuste estructural requiere y su impacto sobre la estructura general del Estado recibid
inicialmente una atencion escasa y verdaderamente no sistematica. La teoria econémica contemporanea
ha abordado el tema del papel del Estado, pero lo ha hecho exclusivamente desde la perspectiva
econdémica °. Sin embargo, algunas investigaciones sobre aspectos institucionales de los préstamos para
ajustes estructurales, emprendidas bajo los auspicios del Banco Mundial, han llevado al incremento de
la atencion hacia los problemas resultantes y a como manejarlos .

Un tema que ha recibido poca atencion es el impacto de la reduccion de la dimension y el papel
del Estado, incluidos los subsidios a actividades econdémicas y el empleo publico, sobre la
gobernabilidad a resultas de los programas de estabilizacion y de ajuste estructural. El impacto en la
pobreza ha sido reconocido ® y préstamos para aliviar la pobreza han sido concedidos junto con los
préstamos de ajuste estructural. Sin embargo, los mecanismos utilizados para ejecutar estos programas
para aliviar la pobreza han tendido al aumento de la fragmentacion del gobierno.

No obstante, poca ha sido la atencion concedida a como mejorar la gerencia del sector publico en
general a fin de asegurar que un porcentaje sustancial del PIB asignado a los gastos publicos sea
utilizado de manera eficiente y efectiva para prestar servicios oportunos y corteses a la sociedad. El
énfasis ha estado en la reduccion de los gastos y no en el perfeccionamiento de la gerencia. Pero no se
trata solamente de una mejor rendicion de cuentas. Una mejor gerencia es esencial para que los
gobiernos estén en condiciones de proveer la infraestructura y el apoyo necesarios al sector privado
nacional para ser capaz de competir exitosamente en los mercados mundiales. Y este es uno de los
postulados basicos del ajuste estructural en América Latina y el Caribe.

Como muestra la experiencia en Bolivia, México y Ecuador, la privatizacion y las politicas de
estabilizacion, entre otros aspectos, pueden conducir a una pérdida sustancial de la legitimidad del
gobierno. Esto, combinado con acciones arbitrarias o una falta de respuesta a la opinién publica,
conduce en ocasiones a explosiones populares violentas. Por lo que conocemos, no se ha emprendido
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un intento sistematico por evaluar las posibles consecuencias politicas de la estabilizacion y de las
medidas de ajuste estructural. Sin embargo, lo anterior guarda estrecha relacion con la gobernabilidad,
la cual puede ser fortalecida si las medidas en cuestion van acompafadas por un incremento de la
capacidad de los gobiernos para proveer mejores servicios a la poblacion a través de las reformas del
sector publico.

En el area de los recursos humanos, el impacto del salario de los empleados publicos en los
déficits fiscales nacionales ha llevado, a través de una asociacion inversa, a enfocar la atencion en los
temas de plantillas excesivas, remuneracion y empleo °. Pero las acciones aisladas en el manejo del
problema pueden conducir a consecuencias no anticipadas. Por ejemplo, en Nicaragua la reduccion de
miles de burocratas en 1991 condujo en el caso del Ministerio de Economia a una reduccion en su
personal de 406 a 107, con la pérdida de algunos funcionarios competentes clave y el
desmantelamiento de ciertas funciones esenciales para el programa de recuperacion.

El recurrir al financiamiento internacional de las politicas de "compra de renuncias" para atenuar
el costo social y politico de reducir la dimension del Estado es un mecanismo que se justifica por si
solo, y ha alcanzado creciente aceptacion como parte del uso de los fondos de la contraparte local
generados por préstamos de desembolso rapido. El flujo de ahorros por un puesto abolido libera
recursos mas que suficientes para el servicio del préstamo, inclusive con el reentrenamiento y otros
costos de asistencia ya afiadidos a un generoso arreglo de indemnizacion por cese de empleo. Esto tiene
que vincularse con mejoras generales en el manejo de los recursos humanos o de mano de obra, en
particular, en la forma de un nuevo grupo gerencial dentro del servicio civil con remuneracioén
adecuada y oportunidades de desarrollo profesional a fin de retener y atraer los cuadros técnicos y de
gerencia competentes esenciales en una administracion moderna.

Sin embargo, ha sido sdlo recientemente que la gerencia de los recursos humanos del sector
publico, en un sentido amplio, ha comenzado a recibir la atencidn que merece dentro de la politica de
desarrollo macroinstitucional. En algunos casos la condicionalidad del ajuste estructural ha incluido
incrementos generales de la remuneracion para mejorar la competitividad del gobierno en el mercado
laboral. Semejante esfuerzo, divorciado de una politica coherente en cuanto a recursos humanos, puede
ser un desperdicio de recursos hasta contraproducente. El pagar méas por un funcionario que ha sido
reclutado sobre una base que no responde a criterios de mérito no garantiza un mejoramiento en la
calidad de la fuerza de trabajo y tiende a perpetuar a los menos competentes en el empleo publico.

El entrenamiento de los cuadros gerenciales o de personal técnico, cuando es incluido en los
esfuerzos de la reforma del sector publico, habitualmente se limita a objetivos técnicos muy estrechos
dentro del préstamo para el sector o proyecto dado. Los intentos de cambiar las organizaciones
unicamente a través de los cambios en sus estructuras organizativas, sin acompaiiarlos con una politica
general de desarrollo de los recursos humanos, tampoco resultaron satisfactorios. Los cambios en el
factor humano, mas que en la estructura, son esenciales para cambiar el comportamiento de las
organizaciones.

Bajo los préstamos para ajuste estructural, la estructura existente de la administracion publica
necesita una reorganizacion masiva para adaptarla al nuevo papel residual del Estado que dimana de las
necesidades de cada pais, determinadas no s6lo por criterios econdmicos, sino también por las fuerzas
historicas, politicas y sociales. La estructura general de gobierno también provee el marco para alentar
o desalentar el sistema de gerencia correspondiente y una cultura organizativa basada en el desempenio
y la rendicién de cuentas. Una administracion moderna que responda a los mejores objetivos de la
gobernabilidad también requiere la descentralizacion de la toma de decisiones dentro del gobierno
central y su delegacion a las instancias locales para hacerlas mas sensibles a las aspiraciones de los
ciudadanos .

Ademas, la transicion al sistema de gobierno democratico en la regién ha traido como resultado
un desplazamiento sustancial del poder hacia las legislaturas nacionales. Ello requiere que la rama
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ejecutiva adquiera mas pericia y sea mas sofisticada en su trato con la rama legislativa, asi como en lo
que atafie a movilizar la opinidn publica en apoyo de sus programas y de su legislacion. Pocas oficinas
de la presidencia parecen haberse organizado de forma efectiva para encarar este nuevo papel
negociador y persuasivo del ejecutivo. La actitud sigue siendo frecuentemente la misma que prevalecio
bajo el estilo mas autoritario de gobierno presidencial, cuando se hacia mas uso del decreto que de la
persuasion.

Bajo un sistema moderno de gerencia del sector publico, raramente podrd una sola agencia
manejar todos los aspectos de la formulacion e implementacion de la politica nacional en un area.
Debido a la proliferacion de agencias especializadas, los conjuntos organizacionales se han convertido
en el instrumento necesario para el logro de las metas nacionales. Desafortunadamente, existe la
tendencia a reducir la coordinacion a la creacion de comisiones tras comisiones, que s6lo recargan el
tiempo de los ejecutivos en los ministerios y agencias. Los esfuerzos para expandir la capacidad
gubernamental a fin de enfrentar la incrementada carga de funciones de coordinacidén, han sido
reducidos o inexistentes.

El ritmo de cambio en la tecnologia de la informacién, a veces vertiginoso, penetra los multiples
aspectos de la gerencia del sector publico en la mayoria de los paises de la region. La revolucion
informadtica es un factor de cambio que ofrece tremendas posibilidades para el mejoramiento gerencial
del sector publico; al propio tiempo, si se la usa aisladamente de otros cambios requeridos, puede
resultar no funcional o excesivamente costosa. Primero, porque puede conducir a esfuerzos para
incrementar la eficiencia de algo que ya no es necesario; segundo, porque su implementacioén se hace
dificil cuando las reglas del servicio civil no permiten al gobierno atraer y retener al personal altamente
capacitado que se requiere; y, tercero, porque tiene que ser complementada por cambios en la
estructura de organizaciéon que a veces no son considerados en la introduccion de los cambios
informaticos.

Finalmente, el problema de la corrupcion en el gobierno, tan central para una gerencia eficiente
del sector publico y para la gobernabilidad, se ha convertido en un tema politico frecuente en toda la
region. La existencia de una prensa cada vez mas libre ha conducido a escandalos que han provocado la
remocion y encausamiento de presidentes en Brasil, Venezuela y Perti. En Ecuador forz6 la renuncia de
un Vicepresidente y la destitucion de un Presidente, y en Colombia y México los temas de la
corrupcion han generado una seria pérdida de la credibilidad de las administraciones respectivas. Como
resultado, América Latina y el Caribe han sido las primeras regiones en el mundo en emprender el
intento de coordinar un esfuerzo regional en contra de la corrupciéon como practica tolerada en el sector
publico. La reciente reunion en Caracas de una Conferencia Especializada Interamericana, convocada a
solicitud del actual presidente de ese pais, adoptd un proyecto de Convencion para hacer mas dificil la
prevalencia de la corrupcion y, una vez que haya ocurrido el hecho, también dificultar la evasion del
enjuiciamiento de los involucrados y el disfrute de las riquezas mal habidas fuera de sus paises. Para
lograrlo, no sera suficiente con recurrir a medidas punitivas en el &mbito nacional o regional, sino que
sera necesario un esfuerzo regional masivo por reformar las administraciones publicas como medida
preventiva, lo que requerira cambios en las estructuras de gobierno, los procedimientos de
adquisiciones, los controles financieros y la legislacion del servicio civil .

Todas estas experiencias y tendencias estan ejerciendo una presion que refuerza la necesidad de
una politica de desarrollo institucional de alcance general. De hecho, ellas revelan que una
infraestructura institucional eficiente y efectiva, capaz de llevar a cabo acciones bien coordinadas, es
tan esencial para el desarrollo como lo es la infraestructura de transporte, energia o comunicaciones. A
veces se hace el planteamiento de que intentar cambios o reformas institucionales generales rebasa los
limites de lo alcanzable y que por lo tanto es irrealizable '*. La alternativa ofrecida es concentrarse en
elementos aislados del gobierno al nivel funcional o sectorial para que se difundan como ejemplos. Sin
embargo, como se comenta antes, semejante enfoque, mas que generar un efecto de demostracion, ha
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debilitado la rendicion de cuentas a las autoridades elegidas y fragmentado la gestion de los gobiernos.

Es mas, los gobiernos son sistemas en los que los cambios en uno de los subsistemas requieren
cambios en los restantes subsistemas interactuantes. El sistema financiero de El Salvador es un buen
ejemplo. Después de varios esfuerzos fragmentarios, la AID eventualmente propuso un esfuerzo
integrado a nivel de la reforma del sistema financiero ya que no era congruente reformar la
contabilidad estatal y los sistemas de informacion y de presupuesto a través de proyectos aislados entre
si y con varias agencias donantes involucradas. Un problema similar se enfrentd con el Préstamo del
Banco Mundial para la Agricultura en el mismo pais, condicionado a cambios en la estructura
organizativa y las reglas de personal que requerian una nueva legislacion del servicio civil que no habia
sido promulgada.

Es un axioma aceptado que los cambios de estrategia requieren cambios en las estructuras que la
sustentan. Las politicas de ajuste estructural, que envuelven cambios en la totalidad del papel del
Estado dentro de la sociedad, son imposibles de implementar eficiente y efectivamente si no se llevan a
cabo cambios paralelos al nivel macroinstitucional de todo el sector publico. El reconocimiento de que
la tarea es inmensa no debe desalentar de intentar hacer lo que es requerido.

I1. Enfoque desarrollado para la reforma macroinstitucional

Para encarar la necesidad ineludible de emprender una reforma general del sector publico, se ha
desarrollado un enfoque que incluye tres componentes:

1) Un diagnéstico de la situacion que provee una vision global del perfil de la administracion publica;
i1) La formulacion de una politica macroinstitucional integral con un plan flexible de implementacion
que vincula las mejoras en los sistemas horizontales de la administracion publica con los sistemas
verticales de servicios o suministro de productos a la sociedad, y

ii1) En algunos casos, la identificacion de los conjuntos organizacionales para sectores en particular.

Paralelamente a estos componentes de cardcter mas estructural, la necesidad de dos componentes
operacionales se hizo cada vez mas evidente:

iv) Implantar la gerencia basada en el desempefio dentro de la administracion publica, incluyendo el
presupuesto y la medicion de sus resultados segun indicadores de desempeiio, junto con la
reestructuracion del ministerio o agencia individual, y

v) La introduccion de una masa critica de cuadros gerenciales y técnicos.

Finalmente, se disefid una estrategia para la introduccion de estas innovaciones para ser utilizada
en un taller con el personal involucrado en el proceso de reforma, siguiendo el modelo de desarrollo
institucional concebido por Milton Esman y sus asociados "°.

El desarrollo de este enfoque no ha sido hecho de una sola vez, sino que es el resultado de los
esfuerzos emprendidos por diversas misiones del Programa de Desarrollo Gerencial del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), asi como de varios proyectos de reforma del sector
publico financiados por el Banco Mundial. En este documento se presenta una descripcion sumaria de
la naturaleza de esos componentes individuales del enfoque general, con la salvedad de que no todos
los componentes han sido necesariamente aplicados en cada instancia y que algunos de ellos han sido
desarrollados como elementos independientes de esos proyectos. Sin embargo, en la medida en que la
practica de la reforma va evolucionando, més y mas de esos componentes van siendo incorporados en
lo que se esta convirtiendo en un enfoque integral completo para la reforma macroinstitucional.

A. Requisitos para una reforma macroinstitucional exitosa

Antes de pasar a la descripcion de cada componente, vale la pena apuntar que la experiencia ha
demostrado que la implementacion exitosa de la reforma macroinstitucional requiere:
a) la designacion de una entidad coordinadora central bajo un cuerpo coordinador de politicas con
acceso directo al Presidente del pais y que represente un amplio circulo de los responsables por el buen
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funcionamiento de la administracion publica;

b) la definicion del papel del Estado para el pais en particular mediante un proceso que permita la
incorporacién de los puntos de vista de todos los sectores de la sociedad, y no sélo los de la
administracion de turno o de los consultores internacionales, ya que el seguir criterios econdémicos
exclusivamente, en lugar de adaptar los cambios requeridos tomando en cuenta las fuerzas historicas,
sociales y politicas de la sociedad, frecuentemente puede conducir a conflictos sociales y a un eventual
rechazo;

c¢) el establecimiento de un cuerpo o servicio gerencial y técnico basado en el rango personal con
condiciones de trabajo adecuadas para competir en el mercado local de fuerza de trabajo, para atraer
personal competente desde el sector privado, el servicio civil existente, las agencias autonomas y las
unidades de proyectos con financiamiento internacional, junto con la introduccion de la gerencia y del
presupuesto basados en el desempeiio;

d) la implantacion de esquemas de "compra de renuncias" para hacer atractiva para los empleados
publicos excedentes su retorno a la actividad privada y la promocioén, de ser necesario, del
financiamiento externo de esos esquemas;

e) la asignacion de recursos sustanciales para un esfuerzo masivo de entrenamiento a nivel nacional y
en el exterior, dependiendo de las instalaciones nacionales disponibles, para un mejoramiento de las
capacidades técnicas y de gestion que conduzca a una nueva cultura organizativa en el gobierno;

f) esfuerzos descentralizados de reforma que involucren proyectos paralelos en los sistemas
horizontales de direccion de la administracion publica y en los niveles sectorial o ministerial. Estos
pueden ser financiados por varios donantes y estar sujetos s6lo a una amplia coordinacion por el grupo
central de reforma, bajo una politica de establecimiento centralizado de normas y ejecucion
descentralizada de éstas, para asegurar la correspondencia con la politica macroinstitucional general
que haya sido aprobada por el gobierno a fin de lograr la arquitectura del Estado moderno deseada; y

g) el uso de técnicas modernas de cambio para el desarrollo de las estrategias de introduccion de las
innovaciones institucionales tanto a nivel macro, como a nivel de los sistemas horizontales y
sectoriales.

Huelga decir que semejante esfuerzo general requerira el establecimiento de prioridades para la
implementacion tomando en cuenta las 4areas de accion que las autoridades nacionales hayan
determinado que requieren atencion urgente, asi como las indispensables relaciones de secuencia entre
los cambios en los sistemas horizontales y los cambios en las entidades sectoriales o ministeriales. Para
el manejo de una implementacion de proyectos tan compleja resulta necesario recurrir a sistemas
modernos de manejo computarizado de proyectos, basados en la técnica PERT.

B. Metodologia para la evaluacion de la capacidad institucional del conjunto organizacional

El enfoque seguido para abordar la etapa de diagndstico ha evolucionado como resultado de
cuatro misiones del Programa para el Desarrollo Gerencial en Guatemala, Nicaragua, El Salvador y
Ecuador y una misiéon de NATCAP en Jamaica. En este informe se cubrirdn brevemente las fases en
que se desagrega la metodologia desarrollada para abordar el diagndstico. Estas fases estan implicitas
en la logica seguida para el disefio de esas misiones, aunque no respondiera en todos los casos a un
disefio a priori de la metodologia.

El enfoque fue utilizado inicialmente para proyectos sectoriales, por ejemplo, para turismo,
desarrollo de exportaciones y diagnosticos regionales o financieros, como muestra la siguiente seccion.
El enfoque basico consistia en evaluar los conjuntos organizacionales comprendidos en cada sector y
enmarcarlos en el trabajo de Evan '* y otros enfoques organizacionales. Posteriormente se hizo
extensivo a la evaluacion de la totalidad de la administracion publica al considerarla como el conjunto
organizacional principal o basico.

Existen tres fases en el proceso. Durante la primera, la mision, con una composicion
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multidisciplinaria, tiene que concentrarse en identificar el alcance del mandato recibido y en las
categorias funcionales resultantes de la legislacion nacional sobre la organizacion del Estado, la cual,
en la mayoria de los casos, establece los papeles asignados a los diversos ministerios. Seguidamente,
tomando en consideracion las restricciones temporales impuestas por los recursos asignados para la
mision, asi como la informacién disponible proveniente de fuentes secundarias, la mision determina la
profundidad del anélisis que es factible en relacion con la cobertura funcional, la distribucion espacial,
los productos y servicios, las estructuras, etc. Después la mision comienza a recopilar informaciéon por
diferentes medios, como son informes anteriores, entrevistas, etc.

La dependencia de fuentes secundarias genera la necesidad de un esfuerzo para corroborar la
informacion obtenida, particularmente cuando ésta encierra criticas de individuos o agencias. El no
hacerlo puede convertir a la misién en un instrumento de mezquinas revanchas burocraticas, inquinas
personales, etc. La mision es mantenida en un estado de inmersion total durante la fase de recopilacion
de datos en el terreno para alentar el intercambio de puntos de vista y percepciones entre sus miembros,
asi como para el intercambio de informacion. A pesar de que las encuestas sobre la cultura gerencial y
la satisfaccion de los clientes proveerian materiales adicionales y permitirian recopilar mas informacion
relevante para los mandatos especificos de la mision, las limitaciones presupuestarias no han permitido
hasta ahora el uso de semejantes instrumentos en los trabajos emprendidos. En el caso de Nicaragua, el
Banco Mundial incorpor6 estas encuestas durante la etapa de disefio del proyecto. En la misién de
diagnosis, la experiencia especifica de cada miembro de la mision resulta clave para lograr una
percepcion global o gestalt de la situacion encarada no solo por su respectivo sector, sino también en
general por la administracion publica del pais en cuestion.

Desde este punto, la mision avanza hacia la etapa o fase siguiente de analisis y evaluacion de la
informacion. Esto se lleva a cabo a través de un proceso de interaccion intensiva, entre los especialistas
respecto a su sector y con relacion al criterio global que emerge acerca de lo que podria considerarse un
modelo ideal implicito de la administracion publica en general. Dependiendo del mandato especifico de
la misién y de los recursos y la informacion disponibles, se desarrolla un perfil mas o menos detallado
de la situacion institucional ya sea a nivel sectorial o a nivel nacional. En esta etapa se concede gran
peso a los juicios emitidos por los funcionarios nacionales familiarizados con la situacion, ya que la
experiencia demuestra que en la mayoria de los casos el diagndstico de esos funcionarios es
corroborado por el andlisis de los datos recopilados. Este diagnostico preliminar sirve de base para
determinar, a la luz de los criterios y principios que deben regir a una administracion moderna, los
pasos aconsejables para modernizar la administracion en su conjunto o al sector objeto de la labor de la
mision.

En la fase final, una vez preparado el primer borrador individual por los miembros de la misién
en lo que respecta a sus sectores e integrados éstos por el jefe de la mision en un proyecto de informe
coherente, el mismo se presenta a la contraparte nacional para su revision y decision. Siempre que sea
posible, antes de que la mision de recopilacion de datos abandone el pais se hace el esfuerzo de validar
las hipdtesis y recomendaciones tentativas que puedan haber surgido del trabajo en el terreno. La
experiencia demuestra que cuando esto se lleva a efecto, el informe final responde mas a las realidades
nacionales.

La utilidad de hacer estas diagnosis globales puede apreciarse en el hecho de que en cuatro de los
paises objeto de estas misiones del MDP del PNUD, Ecuador, Nicaragua, El Salvador y Honduras,
eventualmente se han llevado a cabo esfuerzos globales de reforma o modernizacion de la
administracion publica con financiamiento del Banco Mundial.

C. Perfil de la administracion publica moderna
Uno de los juicios clave comunmente hechos en un diagnostico general de la administracion
publica nacional se refiere a cual es el perfil del Estado deseado en comparacion con el estado actual de
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la administracion que se evaltia. Esto no se hace necesariamente en un planteamiento explicito, pero la
experiencia de este consultor demuestra que ese juicio esta ciertamente implicito en la critica que se
hace de la situacion existente. Es mds, en los tltimos 30 afios han tenido lugar cambios sustanciales en
cuanto al criterio a utilizar para emitir semejante juicio. Y esto es algo que se mantiene cambiante en la
medida en que la nocion de la administracion publica evoluciona. Para fines de este documento, se haré
el intento de definir el perfil que influye sobre los juicios valorativos de este consultor en la actualidad.

El perfil de lo que se considera el estado final deseado de la administracion publica incluye los
criterios relacionados con el contexto legal bajo el cual funciona la administracion, los aspectos
estructurales de su organizacion, la localizacion de la toma de decisiones que prevalece con relacion a
varios aspectos de su gerencia, asi como el estilo de gerencia que predomine. A continuaciéon haremos
un breve comentario acerca de cada criterio, el cual puede ser utilizado para su definicion, y también
como una sugerencia de enfoque para formar sistematicamente los juicios sobre su impacto positivo o
negativo sobre el perfil. Después presentaremos un ejemplo de esos perfiles en un marco comparativo
basado en cinco de los paises en que se han llevado a cabo semejantes evaluaciones generales de la
administracion publica. La evaluacion de la situacion percibida respecto a cada elemento va de positiva
a negativa con una graduacion de alta a baja en cada caso. Se reconoce que esta es una evaluacion
burda y subjetiva pero pudiera servir de punto de partida para disefiar evaluaciones mas sistematicas.
1) Contexto legal

En relacion con este elemento de los criterios hay dos puntos especificos a considerar:
* El grado en que existe una division clara de jurisdiccion de la gerencia estatal entre las ramas
ejecutiva y legislativa del gobierno. Cuando existe un grado excesivo de participacion legislativa al
nivel operacional es poco probable que pueda prevalecer una buena gerencia. La buena gerencia
requiere una delegacion bien definida del poder en el ejecutivo. Esto no significa necesariamente una
conduccion autoritaria debido a que, a través de los enfoques participativos, la descentralizacién y una
evaluacion adecuada del desempefio, el poder legislativo puede asegurar la rendicién de cuentas por
parte del ejecutivo a varios niveles, en forma congruente con la buena gobernabilidad.
* El grado en que la organizacion de la oficina de la presidencia cuenta con el personal de apoyo
adecuado al ejecutivo principal para descargar las funciones de gerencia asignadas a su oficina al
macronivel a fin de que pueda ejercer una gestion y coordinacion efectivas de la administracion
publica, manteniendo a la vez una relacion adecuada con la legislatura para lograr la aprobacion de su
programa gubernamental.
i1) Aspectos de la estructura organizativa

En relacion con este elemento existen seis puntos a considerar:
* Si la cobertura funcional general es adecuada a los mandatos que emanan del nuevo papel del Estado
que ha sido seleccionado por el pais, en particular para sostener y hacer cumplir el sistema de gobierno
democratico y la economia de mercado capaz de competir en los mercados mundiales.
* Si la cobertura espacial de las responsabilidades del Estado es adecuada para prestar los servicios
deseados en las localidades que se requieran a fin de asegurar servicios oportunos, efectivos y
eficientes a los ciudadanos.
* El grado de fragmentacion en la distribucion de las funciones a lo largo de la administracion publica.
El juicio prevaleciente ha sido que la fragmentacion excesiva va en detrimento de una buena gerencia
del sector publico, reconociendo sin embargo que la especializacion o la conveniencia de la
redundancia para alentar la competencia pueden ser factores que influyen sobre la existencia de dicha
fragmentacion.
* El grado de intervencionismo del Estado en la operacion de la economia. A pesar de que el
pensamiento econdmico prevaleciente establece que el Estado no debe distorsionar las operaciones de
mercado a través de intervenciones que afecten los precios y la asignacion de recursos, la realidad
politica, social e historica de los paises en determinadas etapas hacen que esto sea algo relativo y no
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absoluto. No obstante, a los fines de la calificacion del perfil, un alto grado de intervencionismo estatal
es considerado como negativo.
* El grado de obstaculos regulatorios y de demoras en los tramites, el cual puede manifestarse en un
exceso de regulaciones o en demoras inaceptables en la provision de los permisos o de la
documentacién requerida por las clientelas involucradas.
* El grado en que el sistema gubernamental de contabilidad permite una gerencia financiera integrada,
garantizando que sea necesaria s6lo una entrada de informacién por transaccion y que el cédigo de
transaccion permita la generacion de los informes necesarios no solo para la gerencia macroecondmica,
sino también para la direccidn microecondmica y la auditoria o control financiero.
ii1) Localizacion de la toma de decisiones

En relacion con este grupo de elementos de los criterios de evaluacion, el principio general
seguido es que en una administracion moderna las decisiones de politica y normativas son adoptadas en
el centro, mientras que la autoridad operativa debe ser delegada lo mas cerca posible del punto de
prestacion de servicios a los clientes. Existen seis puntos para considerar el grado de delegacion de
autoridad a los gerentes de linea:
* La proposicion de las decisiones de programacion en el momento de la formulacién del presupuesto,
manteniendo la aprobacion final al nivel de la direccion superior de la agencia.
* Las decisiones operativas en relacion a la ejecucion del programa, una vez aprobado éste por la
legislatura.
* Las decisiones de personal en cuanto a la seleccion, evaluacion, promocion y determinacion del
personal bajo su supervision a fin de garantizar el sentido de responsabilidad por la direccion de los
recursos humanos dentro de reglas del servicio civil orientadas a atraer y retener el personal de la mejor
calidad, el cual debe ser seleccionado sobre la base del mérito y no de la influencia politica.
* Las decisiones de desembolso una vez que la programacion financiera para el afio ha sido hecha para
asegurar el flujo de caja necesario que permita la eficiente implementaciéon de los programas. El
sistema presupuestario por desempefio se hace inoperante cuando la gerencia de caja por la Tesoreria
no permite un movimiento fluido de efectivo en consonancia con su implementacion.
* Las decisiones sobre adquisiciones para adquirir el material y los equipos necesarios para la
implementacion de los programas rapidamente y sin demoras innecesarias.
* Las decisiones de auditoria y control, que no deben ser tomadas a priori por la oficina de contraloria
nacional, sino a posteriori, ya que las viejas practicas de control a priori han sido reconocidas como
una de las principales fuentes de demoras burocraticas y de corrupcién
iv) Estilo gerencial

En relacion con este grupo de elementos de los criterios de evaluacion existen cuatro puntos a
considerar:
* El grado de utilizacion de la tecnologia de la informacion, ya que un sistema moderno de gerencia
resulta hoy inalcanzable si no se aprovechan las ventajas provistas por las computadoras en cuanto a la
capacidad de manejo de los datos y de analisis, tanto para propositos sustantivos como administrativos.
* Si el sistema de presupuesto ofrece los medios adecuados para relacionar los insumos con los
productos de los programas permitiendo con ello la gerencia basada en el desempeiio.
* Si se han establecido los indicadores de desemperio adecuados para poder medir el progreso en el
cumplimiento de los objetivos del programa en las diferentes fases evaluativas de la ejecucion del
presupuesto.
* Si existe un sistema de remuneracion por desemperio adecuado para recompensar al personal de
acuerdo con su contribucion al logro de los objetivos del programa, particularmente en lo que respecta
a los cuadros gerenciales y técnicos.

La base para conformar un juicio sobre cada criterio involucrado emerge de la revision de la
documentacion, en particular de los informes anteriores sobre la organizacion del gobierno y de las
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entrevistas con los funcionarios nacionales. Esto se mantiene a un cierto nivel de generalidad, debido a
que presentar un detalle excesivo en una evaluacion macroinstitucional puede resultar en una cantidad
agobiante de datos. El propoésito principal del perfil es proveer un mapa general de la situacién y una
valoracion de la factibilidad de que los cambios individuales sean exitosos. El perfil provee la base
para la formulacion de una estrategia global y de un plan de accion para recomendar a las autoridades
nacionales. Es precisamente en este punto del proceso en que se emiten los diagndsticos especializados
mas detallados.

En el cuadro No. 1 los criterios anteriores se aplican a cinco paises donde se hicieron estos
juicios. Debe sefialarse que en el momento en que se ejecutaron los proyectos respectivos no se habia
formulado explicitamente una metodologia formal como la sugerida en este documento y que los
criterios resultan de hacer explicito lo que estaba solamente implicito. También el criterio de inclusion
de variables se ha expandido a lo largo de los afos y por tal razéon en algunos casos no resulta posible
hacer un juicio retrospectivamente.

Los perfiles resultantes evidencian que tomara largo tiempo y esfuerzos persistentes por parte de
€sos paises para superar los estilos administrativos y las culturas que han evolucionado a lo largo de
siglos para alcanzar la gerencia moderna del sector publico que éstos necesitan a fin de poder competir
en la economia internacional integrada contemporanea. Esta reforma del sector publico se encuentra en
camino en el momento presente y con el apoyo del Banco Mundial por lo menos en tres paises con los
cuales esta familiarizado este consultor, como son Ecuador, Bolivia y Nicaragua y esta ayudando a
estos paises a avanzar en un sentido correcto. Pero debe apuntarse que a esos paises les tomara
facilmente un decenio de esfuerzos persistentes y coherentes para alcanzar la infraestructura
institucional deseada. Y ello significa que tendran que sobrevivir por lo menos uno, o hasta
probablemente dos cambios en el gobierno. Es por ello que estos esfuerzos tienen que ser percibidos
como algo nacional y no como la iniciativa de un partido.

D. Sistemas horizontales y verticales de la administracion publica

La administracion publica ha evolucionado a lo largo de siglos en la medida que el papel del
Estado se ha tornado més complejo y que la evolucion del conocimiento en el campo de la gerencia ha
requerido una creciente especializacion, que ha resultado en una mayor diferenciacion funcional. En la
valoracion de la administracién publica nacional la division funcional resultante es enfocada en los
términos de dos grupos basicos de sistemas que han surgido para atender dichas funciones
diferenciales: los sistemas horizontales y los sistemas verticales.

El grafico No. 1 ilustra la dicotomia presente en todas las administraciones publicas entre los dos
conjuntos de funciones. En este caso el ejemplo es tomado de la administracion publica boliviana. Pero
en cualquier pais puede encontrarse una situacion similar. Como puede apreciarse, Bolivia es un caso
unico porque todos los sistemas horizontales operan sobre los sistemas verticales responsables de hacer
llegar los servicios a la sociedad tanto en el nivel del gobierno central como en el nivel provincial o
municipal. En otras sociedades con gobiernos federales, cada estado esta sujeto a sus propios sistemas
horizontales. Lo mismo puede aplicarse a la jurisdiccion gubernamental local, que en algunos paises
gozan de autonomia respecto al gobierno central de acuerdo con sus constituciones nacionales.

Los sistemas horizontales operan a lo largo de todo el sector publico y proporcionan los
elementos normativos para asegurar un nivel minimo de consistencia dentro de toda la administracion.
Puede argiiirse que semejante consistencia no es deseable y que la diversidad es mejor porque permite
la experimentacion y la competencia. Sin embargo, el hecho es que para proveer una integracion de la
informacion para las decisiones nacionales en cuanto a presupuesto, finanzas, personal y otros aspectos
de la administracién publica es necesario contar con una compatibilidad interna de los diversos
sistemas nacionales. El no hacerlo ha creado en muchos casos Torres de Babel administrativas,
incapaces de comunicarse las unas con las otras. Esto es particularmente aplicable en los casos en que
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se intenta introducir sistemas computarizados integrados.

Algunas caracteristicas de los sistemas de gerencia horizontal han tenido impacto negativo en la
calidad de la gerencia publica nacional. Por su naturaleza, esos sistemas no generan un producto
dirigido a los ciudadanos. Sus servicios o productos son consumidos dentro de la propia administracion
publica. Sin embargo, estos sistemas son esenciales para la prestacion de los servicios a los clientes
finales del gobierno, es decir, a la sociedad. Su desarrollo ha respondido a la creciente demanda de
control de los gastos gubernamentales a fin de proteger a la sociedad del despilfarro, la malversacion y
la corrupcion. Como resultado, tienden a generar una cultura organizacional mas orientada al control
que a la prestacion de servicios.

En Estados Unidos, la Academia Nacional para la Administracion Publica convocd un panel de
expertos bajo el liderazgo de Dwight Ink, que arrib6 a la conclusion de que esos sistemas horizontales
estaban perjudicando la gerencia federal '>. Mas recientemente la campafia para "reinventar el
gobierno" ha hecho blanco en varios de esos sistemas horizontales como medio de reducir la burocracia
que afecta la efectividad y eficiencia de las operaciones del gobierno '°. En otras areas del mundo se
han emprendido esfuerzos similares, siendo Nueva Zelandia el pais donde ha tenido lugar la reforma
mas radical de la administracion publica con el cambio de énfasis del control de los insumos de la
administracion a la rendicion de cuentas de los gerentes publicos por los productos e incluso por los
resultados logrados a partir de los esfuerzos de sus agencias como si estas fueran entidades privadas ',

Esas reformas punteras estan penetrando lentamente los esfuerzos de reforma en América Latina
y el Caribe y cada dia reciben mayor respaldo de las fuerzas que presionan por la reforma de la
administracion publica. Como se menciona en este documento, es de esperar que mas y mas paises se
incorporen a esos enfoques en sus esfuerzos por reformar el sector publico. Seglin la experiencia de
este consultor, ése es el caso en tres de los paises en que se encuentra trabajando actualmente: Bolivia,
Ecuador y Nicaragua.

La reforma clave respecto a la relacion entre los sistemas horizontales y verticales en una
administracion publica moderna se refiere al principio anteriormente mencionado de que las agencias
centrales responsables por los sistemas horizontales tienen que estar investidas de autoridad para
formular normas y politicas, pero la autoridad operacional por la toma de decisiones en los sistemas
horizontales tiene que ser delegada lo mas cerca posible al nivel de prestacion de los servicios. Esto
estd en consonancia con las tendencias mundiales en la gerencia publica y privada.

E. Conjuntos organizacionales

Como se menciond anteriormente, los estudios llevados a cabo bajo el Programa para el
Desarrollo Gerencial del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) han estado
orientados en algunos casos hacia ciertos sectores de actividad que requieren la cooperacion de muchas
agencias, las cuales no pueden ser situadas en relaciones jerarquicas ya que sus responsables
principales tienen rangos equivalentes. La estructura organizativa tradicional estd concebida sobre
principios de organizacién basados en un enfoque de mando y control estructurado bajo un mando
unico, que plantea que cada persona debe rendir cuentas ante un solo superior y sobre un ambito de
control que plantea que ninglin supervisor debe ser responsable por mas de seis o siete subordinados
con responsabilidades interrelacionadas y que requieran coordinacion. Sin embargo, la fragmentacion
de las especializaciones y la expansion de las responsabilidades del gobierno condujeron a que
semejantes principios no fueran realizables en muchas instancias. Ello se debe a que cada vez mas nos
vemos forzados a alcanzar los objetivos nacionales a través de lo que realmente son conjuntos
organizacionales, en los cuales las entidades que interactian en aras de un objetivo nacional no cuentan
con autoridad jerarquica sobre el resto de las entidades en el conjunto.

Al valorar esos conjuntos o grupos de entidades la primera fase consiste en identificar las
macrofunciones que deben ser atendidas en el nivel nacional para el objetivo nacional seleccionado. El

12



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 9 (Oct. 1997). Caracas.

control ambiental, la lucha contra la pobreza, el turismo y el desarrollo de exportaciones son algunos de
los sectores en los que se requiere la colaboracion de multiples entidades para que el pais logre el éxito.
Sin embargo, en estos casos uno encuentra con frecuencia que existe una entidad auténoma responsable
por el objetivo, pero que ésta no guarda relacion por ninguna via efectiva con las demas agencias
nacionales, cuyos insumos son esenciales para lograr el fin.

El grafico No. 2 ilustra el conjunto organizacional que puede ser requerido en un pais para
expandir sus exportaciones no tradicionales. Este es particularmente el caso en que se busca el apoyo
de las empresas pequefias o medianas para emprender el esfuerzo exportador. Las grandes
corporaciones multinacionales o nacionales comunmente cuentan con la capacidad, dentro de sus
perimetros organizativos, para desempenar la mayoria de las funciones implicitas para hacer llegar sus
productos a los mercados mundiales. A pesar de ello, como muestra el grafico, existen muchos
requerimientos funcionales contextuales que incluso las grandes empresas pueden requerir que sean
favorables a sus esfuerzos, para poder tener éxito en el desarrollo de mercados para los productos de
exportacion del pais. En una encuesta de 115 exportadores de América Latina y del Caribe que
exhibian sus productos en la "Feria de las Américas", en Miami, organizada por la OEA en 1978 como
parte del disefio de su programa de desarrollo de exportaciones, pudo determinarse que existian
diferencias significativas en cuanto a las necesidades de asistencia que las empresas privadas percibian
como necesaria, dependiendo de las dimensiones del pais y por tanto de las dimensiones de las
empresas nacionales involucradas. Fue para aquel informe que por primera vez se hizo uso de un
conjunto organizacional para analizar el conjunto de funciones y entidades comprendidas en el
desarrollo de las exportaciones, el cual posteriormente también fue utilizado para formular la asistencia
del Banco Mundial a la Corporacion Nacional de Exportacion Jamaiquina (JNEC). También fue
utilizado para analizar la industria turistica de México en conexion con un préstamo del Banco Mundial
y los esfuerzos de Panama y El Salvador en la lucha contra la pobreza en relacion con préstamos del
Banco Mundial para los Fondos de Inversion Social respectivos.

El primer paso al definir el conjunto de exportaciones es seleccionar las macrofunciones que
deben ser atendidas por el sector publico para ofrecer apoyo a las empresas nacionales que tratan de
penetrar los mercados mundiales. La transicion ocurre comunmente desde una empresa creada para
satisfacer las necesidades locales a través de la sustitucion de importaciones sacando ventajas de las
altas barreras arancelarias o de las restricciones cuantitativas de las importaciones. Semejantes
empresas han sido incapaces en muchos casos de sobrevivir la pérdida de esa proteccion como
consecuencia de la liberalizacién del comercio en el marco de los procesos de ajuste estructural. Sin
embargo, la experiencia en paises como Chile demuestra que muchos de los exportadores que han
alcanzado el éxito comenzaron sus empresas bajo la proteccion de la sustitucion de importaciones y
sobrevivieron de alguna manera la transicidon, particularmente sacando ventaja de los diversos
esquemas de mercados comunes regionales y de zonas de libre comercio en la region.

El gréfico estd disefiado para reflejar el hecho de que en la vida real en definitiva son los
exportadores los que hacen las exportaciones. Los gobiernos mas bien son exportadores ineficientes, y
es dificil esperar que puedan competir en los mercados mundiales, a no ser que la escasez de los
recursos naturales que poseen o la localizacidon provean ventajas competitivas excepcionales para el
pais. Sin embargo, lo que los gobiernos proveen es un contexto que facilita que las empresas
individuales puedan exportar. Como puede observarse para cada una de las siete macrofunciones
identificadas existe un conjunto organizacional que incluye las agencias nacionales pertinentes, asi
como las asociaciones no gubernamentales y las empresas individuales que desarrollan su actividad en
torno a la macrofuncion en particular. De alguna manera todas estas entidades tienen que actuar con un
minimo de coordinacion para proveer a las empresas individuales las economias externas que puedan
necesitar a fin de competir exitosamente. Esa coordinacion es proporcionada por el mercado en el caso
de la mayoria de los servicios requeridos para la exportacion y, desde luego, los inversionistas
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extranjeros comunmente tienen las capacidades requeridas para el mercadeo, el disefio de productos, la
tecnologia, etc., dentro de los perimetros de sus organizaciones a nivel mundial. El productor nacional
independiente es el que mas necesita un contexto institucional nacional de apoyo, como el descrito en
el grafico. Esto no significa necesariamente la provision de bienes o servicios gratuitos o
intervenciones que distorsionen el funcionamiento del mercado.

Como revela un estudio encargado por el Banco Mundial ¥, el desarrollo exitoso de las
exportaciones se ha logrado bajo una variedad de enfoques en lo que atafie al grado de
intervencionismo del Estado. Pudo apreciarse que muchos paises que han tenido éxito en el desarrollo
de las exportaciones -por ejemplo, Taiwan- siguieron politicas de asistencia y abierto subsidio a sus
empresas para penetrar los mercados mundiales en las fases iniciales de su carrera exportadora. Sin
embargo, con el tiempo €stos se percataron de que semejante asistencia puede crear habitos y conducir
a la larga al desarrollo de industrias que no pueden competir sin la asistencia del Estado,
transforméandose entonces en una via permanente de drenaje de los recursos nacionales. Es por ello que
actualmente prevalece la cautela y se presta la asistencia sin distorsionar las fuerzas de mercado, a no
ser que el mercado de por si sea imperfecto a resultas de la accion de paises competidores.

Cualquiera sea la situacion del pais especifico en cuestion, el conjunto organizacional para el
desarrollo de la exportacion, como es el caso de todo conjunto organizacional, requiere una
organizacion focal, que debido a la naturaleza no jerarquica del conjunto necesita tener el poder para
convocar a las demas cuando se requiera y el poder para dar seguimiento a la implementacion de lo que
sea acordado entre las diversas entidades. Para emprender el analisis de semejante conjunto
organizacional sectorial puede seguirse el mismo enfoque descrito en la Seccion II-B, y esto puede
proporcionar la base inicial para encuestas mas detalladas de los subconjuntos individuales por
especialistas en la materia a fin de formular un programa coherente de mejoramiento de la capacidad
institucional del pais para alcanzar el objetivo planteado. Reiteramos que es importante tomar en
cuenta que los esfuerzos macroinstitucionales aislados por mejorar una agencia vinculada con una
funcion pueden verse frustrados por la inadecuada capacidad institucional respecto a otra funcion
complementaria dentro del conjunto organizacional. Por tanto, una vez hecho el diagnostico del
conjunto organizacional en un nivel agregado, es indispensable un plan integral de desarrollo
institucional.

F. Politica macroinstitucional e implementacion integrada

La reforma integral del sector publico es una empresa compleja. En este empefio resulta
necesario llevar adelante de forma paralela las reformas en los sistemas horizontales de gerencia, asi
como en los ministerios y agencias que responden por los sistemas verticales, cuya mision es hacer
llegar los servicios o productos al consumidor final que es la sociedad. Esto no es facil de lograr y
mucho menos de coordinar no solo debido a la magnitud y complejidad de la empresa, sino también
debido a la debilidad de las agencias centrales responsables por los sistemas horizontales y la imagen
negativa que estas han adquirido a lo largo de los afios. Adicionalmente existe el problema de la
multitud de agencias autdbnomas creadas en la fase de las unidades de proyectos de la asistencia para el
desarrollo, que se resisten a cualesquiera esfuerzos por restaurar la autoridad de las agencias
gubernamentales centrales sobre sus actividades.

Por ello en la primera fase de la modernizaciéon de los sistemas horizontales -personal,
contabilidad, informacidn, presupuesto y otros- también es necesario concentrarse en el mejoramiento
o la reestructuracion de las agencias centrales que responden por esas funciones. Una vez que se ha
logrado suficiente progreso en el disefio y la instalacion de los nuevos sistemas horizontales llega el
momento de avanzar a la segunda fase, que abarca los ministerios y las agencias responsables por los
sistemas sectoriales o verticales. Este es un ejercicio de afios en cada nivel, que requiere un calendario
flexible y progresivo de instalacion.
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En lo que ataiie a los sistemas horizontales, la instalacion a lo largo de muchos afios requiere una
legislacion que evite los cambios radicales de un solo golpe y a lo largo de toda la administracion. Mas
bien, la legislacion debe permitir una instalacion progresiva, avanzando desde el centro hacia las
agencias mas autobnomas, y de ser necesario debido a la descentralizacion, hacia instancias inferiores de
gobierno a nivel provincial y local. También es necesario que el disefio de los nuevos sistemas
horizontales pertinentes sea concebido en etapas, preferiblemente asociadas con cada ciclo anual del
presupuesto. Para cada etapa también es recomendable tomar en consideracion la minima
interdependencia entre los sistemas requeridos para implementar los cambios. De otra forma, las
incompatibilidades pueden conducir a intentos aislados que o bien fallan o son infructuosos debido a la
falta de insumos de otros sistemas horizontales.

Respecto a los sistemas verticales se ha concebido un instrumento denominado Acuerdo de
Reestructuracion o Fortalecimiento Institucional. Bajo los términos de ese acuerdo cada ejecutivo de
ministerio o agencia acepta emprender un esfuerzo integral de modernizacion de su entidad mediante la
firma de un acuerdo con la agencia focal o coordinadora del esfuerzo de modernizacién. En Bolivia la
agencia focal de la reforma es el Programa del Servicio Publico (PSC); en Ecuador, la CONAM,
Comisién Nacional de Modernizacion; y en Nicaragua es la CERAP o Comisién Ejecutiva para la
Reforma de la Administracion Publica.

A cambio de la firma del acuerdo que los compromete a modernizar su agencia y a introducir los
sistemas horizontales modernos, los ejecutivos de las agencias reciben una gama de incentivos, tales
como:

1) apoyo financiero y de capacitacion técnica para el personal excedente que se reduce;

i1) acceso a los cuadros de personal gerencial técnico reclutado bajo condiciones competitivas de
trabajo y que pueden proporcionar la masa critica para el esfuerzo de la reforma en la entidad;

1i1) prioridad en asignaciones presupuestarias suplementarias y acceso al financiamiento internacional,
y

iv) garantias del flujo ininterrumpido de caja durante la implementacion del presupuesto sobre la base
de un programa financiero.

En el caso de Bolivia y Ecuador la naturaleza integral de las reformas ha sido encarada bajo el
denominativo global de la gerencia basada en el desempefio, que sera comentado mas adelante.

Es necesario atenuar la resistencia que genera el que se perciba el cambio como impuesto por el
centro, asi como asegurar la compatibilidad de los esfuerzos apoyados por diversas fuentes
binacionales y multinacionales de asistencia técnica. Al mismo tiempo se debe asegurar la consistencia
requerida para alcanzar un esfuerzo de modernizacion integral y coordinado. Por ello, se aplica uno de
los principios basicos de la administracion publica moderna: centralizar las funciones normativas
requeridas por la reforma y descentralizar la autoridad para la implementacion.

En el caso del Ecuador, esto viene haciéndose por la CONAM a través de la promulgacion de la
politica macroinstitucional, la cual establece un resumen de normas basicas y especificaciones para la
variedad de nuevos sistemas -programa-presupuesto, medicion de desempefio, contabilidad,
informatica y otros- que constituyen el fundamento del esfuerzo de la reforma del sector publico. Esta
politica macroinstitucional se entrega a cada uno de los equipos que trabajan en la reestructuracion de
la agencia, como parte de sus términos de referencia. El tnico papel de la entidad central de monitoreo
del esfuerzo de la reforma es velar porque los estdndares establecidos en la politica macroinstitucional
sean observados. Desde luego, una agencia o ministerio que pida ayuda en formular e implementar su
reestructuracion recibira la asistencia técnica necesaria.

Esto permitird a las agencias que prefieran emprender sus propios esfuerzos, y que tengan
recursos para pagarlos, llevarlos a cabo por su cuenta, mientras que la observancia de la politica
macroinstitucional asegura que el producto final tenga el minimo de correspondencia requerido por el
esfuerzo integral de la reforma del sector publico. En los casos de Bolivia y de Nicaragua los esfuerzos
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de la reforma del sector publico apoyados por el Banco Mundial también prevén un enfoque integrado,
pero por vias diferentes. En Bolivia, como apreciaremos en la siguiente seccidon, se empieza por la
provision de un cuerpo gerencial y técnico élite, vinculando este impulso en cuanto a cuadros de
gerencia a una legislacion muy integral sobre la reforma del sector publico. En Nicaragua la
integracion es mas operacional que sistémica. Esta se busca a través de UCRESEP, unidad central de
coordinacion establecida como Secretaria de CERAP, asi como a través de un conjunto de grandes
firmas consultoras internacionales para asegurar la consistencia necesaria en su realizacion.

G. Gerencia del sector publico basada en el desempeiio

La gerencia del sector publico basada en el desempefo es la etiqueta utilizada para describir la
mas reciente tendencia en la administracion publica de los paises miembros de la OECD, asi como en
los gobiernos de los estados de los Estados Unidos. En el nivel federal en los Estados Unidos
constituye la esencia del Acta de Desempeinio y Resultados del Gobierno (GPRA) de 1993, que es la
legislacion que guia esos esfuerzos.

Entre los miembros de la OECD la gerencia y la medicion basadas en el desempeiio se han ido
propagando desde la década pasada. Sus origenes provienen mayormente de las reformas iniciadas en
Inglaterra y en algunos de los paises de la Mancomunidad Britanica, en particular Australia y Nueva
Zelandia. Como se comentd anteriormente, Nueva Zelandia es el pais que ha emprendido el enfoque
mas radical de reforma gubernamental al trasladar el énfasis del control de los insumos a los resultados
o productos finales. Semejante cambio en el énfasis requiere cambios sustanciales en el presupuesto, la
contabilidad y la definicién y medicién de programas. El pago por desempefio es percibido como el
centro para el funcionamiento del sistema '°.

La experiencia en Estados Unidos no estd tan avanzada como en los paises de la OECD. La
Academia Nacional de Administracion Publica se ha comprometido a prestar su asistencia en la
implementacion del GPRA y ya ha emitido un informe sobre los planes pilotos iniciales basados en el
desempefio. Como revela la evaluacion de esos planes pilotos, la gerencia basada en el desempefio es
una empresa compleja en la que existen multiples dificultades, particularmente para definir las
misiones de la agencia y los indicadores de medicion del desempefio. En ocasiones los resultados estan
bajo la influencia de diversos factores fuera del control de los gerentes de la agencia. Como es de
esperar, la gerencia de una agencia no quiere rendir cuentas por lo que ella no puede controlar,
mientras que los productos son mas faciles de relacionar con las acciones de la gerencia que los
resultados. Existe aceptacion en cuanto a que este es un esfuerzo que tomara tiempo para ser realizado
con efectividad *°.

En el caso de Bolivia el esfuerzo de la reforma fue iniciado con la aprobacion de una legislacion
general para la reforma, la Ley No. 1178 de julio de 1990. Este fue un ambicioso acto legislativo, ya
que decret6 la modernizacion de todos los sistemas horizontales en el gobierno de Bolivia, en todas las
jurisdicciones y niveles, e hizo previsiones para las interrelaciones de los diversos sistemas
horizontales. De hecho es la legislacion mas integral y coherente sobre reforma del sector publico
conocida por este consultor. Sin embargo, su implementacion ha sido lenta por un conjunto de razones,
mientras que los estandares de operacion para varios sistemas en la mayoria de los casos no fueron
completados hasta 1995. El sistema financiero integrado, el denominado Proyecto SAFCO, financiado
por el Banco Mundial y la AID, tiene un retraso de afios con relacion a su calendario.

Mas recientemente el gobierno de Bolivia inicid6 un esfuerzo para resolver el problema del
personal nacional en las plazas gerenciales y técnicas financiadas por los donantes internacionales, ya
sea sobre base bilateral o multilateral, con la intencion de eventualmente financiar todas esas plazas de
linea a través del Tesoro Nacional y no de los donantes de los proyectos. Esto condujo a la creacion del
Programa del Servicio Civil, PSC. Bajo este programa el personal técnico o de gerencia clave es
reclutado a través de un proceso basado en el mérito y recibe una remuneracion competitiva. Este
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personal es ubicado en las agencias que desean asumir acuerdos de desempefio con el PSC, tanto a
nivel de la agencia como del funcionario en particular. EI PSC puso de manifiesto la necesidad de
alcanzar una masa critica. Bajo este término se entiende que una cantidad suficientemente grande de
personal debe ser ubicada en una agencia para vencer la resistencia al cambio y tener impacto en la
mejoria de la gerencia.

Se elaboré un proyecto piloto en una Secretaria que contaba con el liderazgo de un equipo
orientado hacia gerencia moderna a fin de desarrollar un programa y un sistema de medicion
rudimentarios basados en el desempefio, elevando la cifra de personal reclutado por el PSC a un
nimero capaz de proveer la masa critica requerida. Paralelamente con este esfuerzo se solicitd un
estudio para determinar la factibilidad de integrar las reformas en los sistemas horizontales previstos
bajo la Ley No. 1178 dentro de un sistema gerencial basado en el desempeno.

A continuacion se enumeran los sistemas horizontales de gerencia publica incluidos en la Ley
No. 1178:

. Sistema Nacional de Planificacion

. Sistema Nacional de Inversion Publica

. Sistema Nacional de Programacion de Operaciones

. Sistema de Organizacion Administrativa

. Sistema de Presupuesto

. Sistema de Contabilidad Integrada y de Informacion
. Sistema de Tesoreria

. Sistema de Administracion de Personal

. Sistema de Administracion de Bienes y Servicios

Como puede apreciarse, el funcionamiento de un sistema de direccion basado en el desempeio
requiere una interaccion armoniosa entre numerosos subsistemas. Una revision de los estandares y de
las reglas emitidas o en preparacion para todos los sistemas horizontales abarcados por la Ley 1178
evidencid que estos, con ajustes menores, estdn en correspondencia con las necesidades de un sistema
gerencial basado en el desempefio. Esto no significa que Bolivia esté a punto de transformar
instantadneamente su administracion publica, burocratica y tradicional como revela el perfil descrito en
la Seccion II-C, en una administracion moderna.

Se requeriran muchos afios de trabajo paciente y persistente para llegar a ese punto. Sin embargo,
las bases para ese esfuerzo estan siendo sentadas por el gobierno de Bolivia siguiendo un enfoque muy
acertado. Al respecto es importante sefialar que el agente catalitico del proceso ha sido en este caso la
provision de cuadros gerenciales, en lugar del disefio de un conjunto integral de sistemas horizontales.
De hecho, la implementacidon de esos sistemas quedd practicamente paralizada. Fue precisamente la
vinculacion con el proyecto del PSC la que sirvié de catalitico para activar su disefio y eventual
instalacion, la cual debera conducir a una reforma integral del sector publico.

H. Cuerpo gerencial y técnico

La modernizacion del sector publico es no solo cuestion de esquemas de organizacion, sistemas,
flujos de procesos y computadoras. Estos son los elementos inertes en el proceso de cambio. El factor
humano es el componente dindmico en el cambio de estilo y cultura de una organizacion.

Como se ha sefnalado anteriormente en este documento, el hacer cambios en la remuneracion del
personal existente a fin de hacerla competitiva con la del sector privado no garantiza necesariamente un
incremento de su competencia. Si, como es el caso en la mayoria de los paises de América Latina y del
Caribe, la ndmina o planilla del gobierno ha sido utilizada como una fuente de empleo de ultimo
recurso para reducir el desempleo o como recompensa a clientelas politicas, el incremento de los
salarios no aportard un desempefio mejorado y tenderd a incrementar la resistencia de dichos
empleados a su remocion con o sin compensacion, en caso de reducciones de plantillas.
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Ademas, los cuadros gerenciales y técnicos tienen que proveer el liderazgo para el esfuerzo de la
reforma y, como revela el ejemplo de Bolivia anteriormente mencionado, tienen que alcanzar una masa
critica a fin de ser efectivos. En adicion, el factor del costo resulta crucial. Financieramente no resulta
factible que todo el servicio civil pueda competir en el mercado laboral de la noche a la manana. A
menos que se produzca un incremento inesperado de riqueza, como tiene lugar tras el descubrimiento
de petroleo, la mayoria de los presupuestos estatales no estan en condiciones de soportar incrementos
masivos de salarios.

Tomando en cuenta estos dos factores, las restricciones financieras y la necesidad de cuadros
gerenciales para liderar la reforma del sector publico, se ha sugerido un instrumento: el cuerpo
gerencial y técnico. La idea es establecer un servicio al que no se pertenece de por vida, sino por
periodos de hasta cinco afios, renovables, y que es seleccionado competitivamente y recompensado con
remuneraciones y otras condiciones de trabajo competitivas con las prevalecientes en el sector privado
nacional.

Esto ha generado cierto debate. Dos temas se destacan. Uno es la resistencia al peligro de que las
¢lites administrativas usurpen los poderes de los gobernantes democraticamente elegidos, lo que ha
sido el resultado de los cuerpos de oficiales en muchos paises de América Latina y en algunos del
Caribe. El otro, se plantea en términos de la division que resulta de la creacion de dos equipos de
personal, uno remunerado segun los precios del mercado laboral y el otro que se queda a la zaga, lo que
puede dar lugar a conflictos internos y la falta de cooperacion. Ambas son preocupaciones legitimas
que no pueden ser totalmente eliminadas pero que si pueden ser atenuadas.

El primero es abordado a través de la limitacion de los términos de los nombramientos. En
contraste con el cuerpo de oficiales del sector militar que entra en la carrera de por vida, los miembros
del cuerpo gerencial y técnico obtendran nombramientos por cinco afios, los cuales pueden ser
renovados. Debe tenerse cuidado de que los términos mencionados se sobrepongan a los periodos
presidenciales a fin de asegurar que cada administracion tenga la oportunidad de ejercer una influencia
por lo menos parcial en la composicion del cuerpo. Ademas, se prevé reservar un cierto nimero de
plazas para nombramientos presidenciales de confianza, y cuya seleccion estd sujeta solo a la
verificacion de la compatibilidad entre sus credenciales profesionales y los requerimientos de trabajo y
cuyos términos de nombramiento finalizan con los de aquel que los designo.

El segundo es abordado mediante la apertura de acceso a dichos nombramientos a los empleados
del servicio civil existente y la provision de entrenamiento para éstos a fin de que puedan satisfacer los
requisitos de trabajo de las plazas en el cuerpo gerencial y técnico. Ademas, la remuneracion del resto
de los servidores civiles debe ajustarse para encarar los incrementos en el costo de la vida, siempre
dentro de las limitaciones presupuestarias confrontadas por el Estado. La experiencia en paises como
Argentina ha sido que la tensioén generada entre los dos grupos ha sido menos que la esperada.

Finalmente, la mayor preocupacion respecto a la corrupcion dentro de la region forzara a que la
reconciliacion de las necesidades organizativas y de las restricciones financieras ganen cada vez mas
aceptacion. La existencia de un cuadro profesional de gerentes gubernamentales bien remunerado es
una de las vias mas efectivas para prevenir la corrupcion.

El concepto del cuerpo gerencial y técnico ya estd en funcionamiento en Bolivia, como ya
comentamos anteriormente en la discusion del Programa del Servicio Civil y su impacto en la
implantacion de la gerencia por desempefo. En el caso de Nicaragua éste constituye una condicion
para el préstamo de ajuste del Banco Mundial, y el disefio del sistema estd muy avanzado,
constituyendo uno de los incentivos mas populares ofrecidos a los ejecutivos de las agencias bajo los
acuerdos de reestructuracion institucional. En Ecuador el sistema del cuerpo viene siendo desarrollado
paralelamente con las reformas en la legislacion del servicio civil y la CONAM lo ha incluido entre los
incentivos a ofrecer a los ejecutivos de las agencias que han firmado los acuerdos de fortalecimiento
institucional.
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I. Estrategia para la introduccion de innovaciones institucionales

El elemento final del enfoque desarrollado para modernizar la estructura institucional en el nivel
macro es la estrategia disefiada para determinar la factibilidad y la secuencia mas aconsejable de las
reformas propuestas. Esto se lleva a cabo en dos niveles: uno, como componente del diagnostico inicial
y del disefo de las reformas propuestas y el otro, a través de un taller ofrecido a los participantes en los
equipos involucrados en los esfuerzos de la reforma.

Esta es una actividad que no puede hacerse al azar. Por ese motivo, se requiere una estrategia
sistemdtica y planificada de introduccién de innovaciones institucionales. El enfoque que se sugiere
esta basado en la integracion de dos grandes corrientes de estudios sociales: la Dinamica del Cambio
Planificado y el Desarrollo Institucional.

La Dindamica del Cambio Planificado se basa en las teorias desarrolladas por Kurt Lewin, uno de
los pioneros del desarrollo de la Psicologia Social. Lewin sostenia que el estatus quo social reflejaba un
punto de equilibrio en que estaban presentes fuerzas que presionaban o apoyaban el cambio y fuerzas
que lo resistian. Por lo tanto, y usando como modelo el campo de fuerzas de la fisica, Lewin sugeria
que un innovador que queria introducir un cambio en una situacién podia seguir tres estrategias:
aumentar las fuerzas que apoyaban el cambio, reducir las de resistencia o utilizar una combinacion de
ambas. Este modelo de cambio planificado se presenta graficamente a continuacion *'.

ESTRATEGIAS DE CAMBIO

a b c d
Fuerzas de Resistencia

Nivel Presente de
Produccion

Fuerzas de Apoyo
a b c d

Segun Lewin, esta forma de pensar sobre el estatus quo y su cambio se puede aplicar en las
relaciones sociales entre grupos dentro de la sociedad, en las relaciones entre profesores y alumnos en
las universidades o en la produccion industrial o cualquier otra relacion de trabajo.

Si se combina este modelo de cambio planificado con las variables del modelo de desarrollo
institucional elaborado por Milton Esman de la Universidad de Pittsburgh, tenemos una base mas
amplia para analizar las fuerzas de apoyo y las fuerzas de resistencia al cambio planificado para
introducir innovaciones institucionales. De acuerdo con las investigaciones de Esman y sus colegas en
el consorcio de universidades que estudid6 la experiencia de introduccion de innovaciones
institucionales en paises en desarrollo en las primeras décadas de la postguerra, se identificaron cinco
variables internas y relevantes al proceso de introducir innovaciones institucionales: liderazgo,
doctrina, programa, estructura y recursos. A continuacion se da una breve definicion de cada una:
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Liderazgo: El grupo de personas responsables por la formulacion y ejecucion del programa de la
institucion, quienes dirigen las operaciones de la misma y sus relaciones con el entorno de la
institucion. El liderazgo se considera el elemento mas critico en la introduccion de innovaciones
institucionales porque los procesos de cambio planificado requieren un manejo intenso, diestro y con
un alto compromiso doctrinal en las relaciones con el entorno o ambiente de la institucion.

Doctrina: La especificacion de valores, objetivos, tecnologias o0 métodos de operacion que definan la
esencia de la innovacion que se esta introduciendo. Por ejemplo, el control ambiental, la planificacion,
el programa-presupuesto, la informatica, la gerencia por desempefio.

Programa: Aquellas acciones relacionadas con la realizacion de las funciones o servicios que requiere
la innovacion. En otras palabras es la traduccion de la doctrina en decisiones o acciones relacionadas
con la produccion de los elementos que requiere dicha doctrina para su implementacion.

Estructura Interna: La organizacion y los procedimientos establecidos para la operacion de la entidad
objeto de la innovacion institucional.

Recursos: Los insumos financieros, fisicos, humanos, tecnoldgicos y de informacion requeridos para
introducir la innovacion institucional.

De acuerdo con el esquema de desarrollo institucional, estas variables internas interactian con el
contexto o entorno de la institucion objeto del cambio planificado. Dicho contexto agrupa las entidades
o enlaces bajo cuatro grandes rubros: las existenciales, las funcionales, las normativas y las difusas. A
continuacion se definen estos enlaces:

Existenciales: Son las organizaciones y grupos sociales que controlan la asignacion de autoridad y
recursos que necesita la institucion para funcionar.

Funcionales: Son las organizaciones que proveen los insumos o servicios que necesita la entidad
innovadora y los usuarios de los servicios o productos generados por la innovacion.

Normativas: Son las organizaciones encargadas de velar dentro de la sociedad por el mantenimiento
de normas o valores relevantes a la innovacion propuesta.

Difusas: Son elementos dentro de la sociedad que, aunque afectados por la innovacidén, no estan
estructurados en organizaciones.

Al disefiar una estrategia de cambio planificado, considerando la interaccion de las variables
internas del modelo de desarrollo institucional con los diversos enlaces, el campo de fuerzas de Lewin
envuelve una gama muy compleja de fuerzas negativas y positivas. Los responsables por introducir el
cambio necesitan identificar esas fuerzas y disefar una estrategia idonea para lograr la aceptacion de la
innovacion o innovaciones envueltas. Esto se puede intentar hacer intuitivamente. Sin embargo, la
experiencia demuestra que es preferible actuar sistematicamente. Para ello, se realizan talleres de
trabajo en los que participa todo el equipo envuelto en la introduccion del cambio.

Como puede apreciarse hay un conjunto complejo de interacciones entre las variables internas de
la reforma institucional y su contexto o entorno. Como resultante debe existir una prevalencia de las
fuerzas positivas sobre las negativas para poder implantar exitosamente la reforma. Durante las
misiones de diagnostico en el macronivel estos factores son considerados para determinar si existe un
clima favorable para la reforma del sector ptblico a nivel nacional, asi como para seleccionar las areas
de reforma con mas probabilidades de generar apoyo al esfuerzo de modernizacion.

Durante la fase de implementacion en el nivel de las agencias individuales o sistemas
horizontales se organizan talleres para aumentar la comprension dentro del equipo de reforma de como
identificar las fuerzas y tendencias negativas y positivas en su contexto institucional especifico y como
desarrollar estrategias de cambio para lidiar con ellas. La experiencia indica que la participacion en los
talleres debe limitarse a aquellos que se encuentran involucrados en una reforma especifica y que
comparten la misma base de datos. En esos casos los participantes se enfocan inmediatamente en los
temas y factores actuantes claves y relevantes para lograr la aceptacion de la reforma. Si se incluyen
personas removidas de un involucramiento directo en el esfuerzo de reforma los resultados son
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insatisfactorios, tanto para el moderador como para los participantes. Por tal razon este taller no puede
ser utilizado en un medio académico con estudiantes que no estan encarando un esfuerzo especifico de
reforma.

Aunque se provee un volumen limitado de material de lectura, el juego de modelos utilizados esta
dirigido a ensamblar y agrupar los datos relevantes para la reforma especifica en cuestion. El marco de
tiempo que resulta mas productivo es el de por lo menos dos dias completos de inmersion total,
preferiblemente fuera del sitio de trabajo. Se han utilizado exposiciones resumidas de familiarizacion
con una duraciéon de medio dia o un dia, pero la experiencia indica que estas no garantizan la
profundidad necesaria de involucramiento para permitir una asimilacion efectiva, y mucho menos una
aplicacion, del enfoque.
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Crisis y reformas del Estado latinoamericano
Marcos Kaplan

El papel central del Estado, su intervencion y autonomizacion respecto a la economia y la
sociedad, ha sido y es una constante historica de América Latina. El Estado se encarna en élites
publicas y burocracias politicas y administrativas; se constituye a la vez como grupo o capa social,
aparato e institucion. El Estado preexiste a la Nacion, y como tal ha creado las principales
condiciones para su integracion en lo internacional, la estructuracion y el funcionamiento de la
economia, la sociedad y el régimen politico, y las politicas de desarrollo. El Estado es mas productor
que producto de las instancias socioecondmicas, se autodesarrolla y autoreforma en respuesta a los
cambios y conflictos a enfrentar. Se expande en sus funciones, poderes, recursos y espacios de
actividad; incrementa su mayor o menor independencia respecto a la economia, la sociedad y sus
principales grupos e instituciones .

Crisis y reformas del Estado se han dado con la independencia y la organizacién nacionales; en la
transicion desde fines del siglo XIX hasta las primeras décadas del siglo XX; y desde 1930 o 1945
hasta el presente, primero con un intervencionismo proteccionista-benefactor, y luego con un
intervencionismo neoliberal.

I. Un Estado intervencionista-proteccionista-benefactor

El intervencionismo en el ultimo medio siglo responde, por una parte, a los requerimientos de la
insercion en un orden internacional cambiante, sus conflictos y crisis, sus repercusiones internas. El
orden emergente es reestructurado en funcidén de las condiciones impuestas por: la concentracion del
poder a escala mundial; la transnacionalizacion; la Nueva Division Mundial del Trabajo; la Tercera
Revolucion Industrial y Cientifico-Tecnoldgica .

Con ello, centros de intereses, de poder y de decision fuera de a la region refuerzan y ejercen una
influencia predominante en los espacios internos, y en las estrategias y politicas de desarrollo de los
Estados latinoamericanos. Grandes operaciones de redistribucion y reasignacion modifican los
papeles, status, rangos de las economias, sociedades y Estados nacionales en el nuevo orden
internacional, a través de un mercado mundial de trabajo y de un mercado mundial de establecimientos
productores de bienes y servicios °. Se va perfilando asi una integracion transnacionalizante (con el
horizonte de una globalizacién posible pero todavia no realizada) *.

El intervencionismo estatal también se incrementd como conjunto de respuestas a los retos y
reajustes planteados por el crecimiento econdmico, la reestructuracion agraria, la industrializacion
sustitutiva, la hiper-urbanizacion, los cambios en la estratificacion y las movilizaciones sociales, los
conflictos ideoldgicos y politicos, los ciclos de autoritarismo y democratizacion.

En especial, el intervencionismo estatal se entrelaza con la Industrializacion Sustitutiva de
Importaciones (en adelante I.S.I.) como: Industrializaciéon sin revolucion industrial. Empresas
privadas nacionales y extranjeras, Estado y su sector publico, participan en la I.S.I., en adaptacion a la
Nueva Division Mundial del Trabajo, a través de la especializacion de las producciones para el
mercado interno y luego y cada vez mas para la exportacion. La 1.S.1., a falta de un proceso autonomo
de ahorro e inversion internos, y de tecnologia enddgena, es financiada por los ingresos de la
exportacion, el endeudamiento y las inversiones privadas. Se aprovecha, como ventajas comparativas,
la abundancia y bajo costo de la mano de obra, los energéticos, los alimentos y materias primas, y el
proteccionismo estatal °.

El crecimiento buscado a través de la I.S.I. se disocia de un desarrollo integral; es un crecimiento
insuficiente, respecto al aumento de la poblacion, desigual en la distribucion de sus frutos, siempre
amenazado de estancamiento y regresion. Favorece la monopolizacion de sus beneficios, la
concentracion de la riqueza y el poder, la polarizacion econdmica y social. Se frustran necesidades y
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demandas de grupos significativos o mayoritarios, respecto a las mejoras en el empleo, el ingreso, el
consumo, los satisfactores basicos, la seguridad y el bienestar sociales, la participacion ampliada y la
democratizacion. La consiguiente multiplicaciéon de tensiones y conflictos sociales, plantea
permanentemente el dilema del crecimiento a través de regimenes autoritarios o democraticos.

La nueva constelacion de viejas y nuevas necesidades, demandas y conflictos no es
suficientemente satisfecha por las empresas privadas en competencia ni por un mercado supuestamente
libre. Ejemplo significativo son las operaciones de rescate de empresas privadas en dificultades o en
quiebra. El Estado asume primero un papel supletorio del sector privado, a partir de lo cual se impulsa
un proceso autosostenido y autoacumulativo de funciones, tareas y poderes. Ello se revela por los
indicadores de participacion en: a) el Producto Interno Bruto, y en los totales nacionales del ahorro, el
gasto y la inversion; b) la inversion publica directa, y los apoyos a la inversion privada); c¢) la
produccion y comercializacion de bienes y servicios; d) las infraestructuras econdmicas y sociales, y
las ramas y actividades basicas y de punta; e) las empresas estatales del sector publico; f) los apoyos al
empleo y al mercado interno, por la via de la ocupacion burocratica, las transferencias, la seguridad
social en general.

El Estado incrementa y diversifica las funciones de represion, de control social y politico, de
arbitraje y solucion de conflictos entre clases y grupos, y de preservacion de la gobernabilidad; de
cultura, ciencia y tecnologia, y de Educacion. El Estado refuerza su autonomia y su papel regulador y
mediador de las relaciones internacionales: bilaterales y multilaterales, flujos comerciales y
financieros, inversiones extranjeras, integracion latinoamericana y Tratado de Libre Comercio entre
Meéxico, Estados Unidos y Canada %  Finalmente, el Estado actualiza su institucionalizacién, su
legitimacion y su legalidad, y hace reajustes en el régimen constitucional y juridico, para integrar
los cambios y hacer coexistir las nuevas funciones y modalidades con las del aparato tradicional de
gobierno y administracion. Ejemplo destacado es el de México, desde la Constitucion de 1917 hasta
sus posteriores reformas, incluso la sancionada en el periodo neoliberal- respecto de los art. 25 y 28,
D.O. 03/02/83.

Los reajustes son intentos de respuesta a un conjunto de dilemas y retos. La soberania nacional
puede contradecirse con la apertura a lo externo; el intervencionismo estatal y el sector publico con la
libre iniciativa y la competencia en un mercado semiregulado. La libre iniciativa de una pluralidad de
empresarios puede desembocar en la monopolizacion. Las demandas y politicas de empleo,
redistribucion del ingreso, seguridad y bienestar sociales pueden ser incompatibles con los
requerimientos de rentabilidad y acumulacién del capital, de crecimiento y de apertura externa. Los
costos sociales y politicos del crecimiento y la apertura externa multiplican tensiones y conflictos que
afectan la estabilidad social y politica. Se reactualizan permanentemente los dilemas autoritarismo vs.
democratizacion, vigencia o no vigencia del Estado de Derecho.

I1. El intervencionismo neoliberal

Desde la década de 1960 o de 1970, el intervencionismo del Estado latinoamericano va
evidenciando insuficiencias y limites que, -a partir y a través de fuerzas y presiones externas e
internas-, hacen emerger la aparente paradoja de un intervencionismo o estatismo neoliberal.

La crisis del Estado se genera, o se refuerza y amplifica, a partir de raices histérico-estructurales
no modificadas en lo sustancial, y a través de las fuertes fluctuaciones econdmicas y sociales
resultantes de la insercion subordinada en un orden mundial transnacionalizado, del entrelazamiento de
las crisis internacionales y las nacionales, del agotamiento del modelo de desarrollo hacia adentro
representado por la I.S.1.

El endeudamiento externo hace explosion en 1982 como crisis de la deuda y su posterior
conversion en carga de la deuda. Una subsiguiente cadena de acontecimientos va dando lugar a los
planes de rescate (Baker, Brady) , a las politicas de estabilizacion y ajuste de primera y segunda
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generacion, a los intentos de realizacion de un nuevo modelo de crecimiento, y a diversas variedades
de Reforma del Estado .

Los planes reformistas buscan ante todo la estabilizacion segin algunos indicadores
macroecondmicos, y la garantia del pago y renegociacion de la deuda externa. A ello se agregan los
intentos de superacion de la crisis, de recuperacion del crecimiento y de insercion en los nichos
disponibles dentro de la Nueva Division Mundial del Trabajo. Estos intentos tienen efectos criticos y
recesivos, sin ser acompafados por una disponibilidad de recursos e instrumentos que contribuirian a
soportar los costos reales de las reformas y a posibilitar los beneficios atribuidos. Las insuficiencias del
crecimiento econdomico se entrelazan con las limitaciones de la intervencion estatal y los altos costos
sociales, para incrementar y diversificar los conflictos sociales y politicos.

Con todo ello se evidencian las caracteristicas y consecuencias negativas de la burocratizacion; la
hipertrofia del personal publico y del aparato estatal; el excesivo reglamentarismo; la ineficiencia y la
corrupcion; el dispendio en los gastos publicos y su contribucidn al déficit presupuestario; la fiscalidad
agobiante; el endeudamiento (interno y externo); la inestabilidad financiera, monetaria y cambiaria; en
suma, una irracionalidad multidimensional.

La menguante capacidad del Estado para ejercer su intervencionismo con honestidad, legalidad,
eficacia y eficiencia, las fallas y frustraciones de sus politicas, los resultados negativos, desautorizan y
deslegitiman al Estado, le hacen perder consenso.

Politicas y planes de reforma son inspiradas o preconizadas por gobiernos y empresas
transnacionales de los paises desarrollados, por instituciones financieras internacionales (Fondo
Monetario Internacional, Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo), y por fuerzas e
instituciones del interior, de acuerdo a sus particulares intereses y diagnosticos. A la busqueda de la
estabilizacion seglin algunos indicadores macroecondémicos y para la garantia del pago y renegociacion
de la deuda externa, se van agregando luego los esfuerzos de superacion de la crisis, de logro de un
crecimiento extravertido, y de reformas del Estado.

Se pretende reemplazar la industrializacion sustitutiva de importaciones con fuerte
proteccionismo estatal, por una industrializaciéon orientada a la exportacion y a la atraccion de
inversiones extranjeras, con amplia apertura comercial y financiera a una economia crecientemente
transnacionalizada y reestructurada por la Nueva Division Mundial del Trabajo. En México los
cambios se van realizando a través de la entrada al G.A.T.T, sucesivas medidas de liberalizacion
comercial y financiera, y la suscripcion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(NAFTA).

La reforma del Estado es colocada bajo el signo de la liberalizacion econémica. Se la reduce a
premisa e instrumento para el cumplimiento de las obligaciones de la deuda, la estabilizacion
financiera, la superacion de la crisis y el logro del crecimiento. La reforma del Estado busca restringir
su papel en lo interno y en lo externo, darle una ubicacidon secundaria y una funcidn supletoria respecto
a las areas econdémico-financieras, funcionalizarlo respecto a la liberalizacion. Lo social y lo politico
son concebidos en subordinaciéon a lo econdmico-financiero. Las principales finalidades y
dimensiones de la reforma del Estado han sido hasta hoy las siguientes:

a. Saneamiento y estabilizacién de las finanzas publicas, mediante la reduccion del déficit
presupuestario, la disminucion del gasto publico, y en general los intentos de adelgazamiento o
desmantelamiento del Estado.

b. Control de la inflacion, con la tasa de cambio estable como ancla de las otras variables
macroeconomicas.

c. Rigidas politicas monetarias, crediticias y fiscales

d. Renegociacion de la deuda externa
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e. Reforma fiscal, mediante la ampliaciéon de la base gravable, la reduccion del impuesto sobre la
renta, la renuncia al impuesto sobre el capital, el favoritismo a los estratos de mayores ingresos, el
refuerzo de la imposicion indirecta (impuesto al valor agregado).

f. La liberalizacién de la economia hacia afuera y hacia adentro, mediante la desregulacion de la
empresa privada, de la competencia y el mercado, y por la apertura externa en lo comercial y
financiero. Parte considerable de los poderes de control econémico y social es transferida del Estado al
mercado.

g. Adelgazamiento o desmantelamiento del Estado, en su aparato, en su personal y recursos, en sus
orientaciones, sus objetivos y sus modos de operar. Se reducen los gastos publicos, el personal
burocratico, las inversiones y actividades productivas, la seguridad social, las funciones rectoras y
promotoras.

h. La privatizacion de empresas estatales adelgaza el aparato y la burocracia gubernamentales, y
contribuye al repliegue del gobierno central y del sector publico ®.

1. Politicas y acciones del Estado buscan imponer las practicas de downsizing y reengineering, las
bajas del empleo y los salarios reales, con miras a la llamada flexibilizacion" del régimen asalariado y
del mercado de trabajo, y a la reduccién de la seguridad y el bienestar sociales.

j. Las politicas y medidas de liberalizacion econdémica tienen inevitables implicaciones sociales y
politicas. Ante todo, no se da una reforma integral stricto sensu, sino una suma de reformas parciales
(econdmicas, politicas, administrativas, sociales, juridicas ... ). Las reformas del Estado se concentran
en la liberalizacion econdmica, y en la redefinicion restrictiva del papel del Estado y del Derecho en la
economia.

Las reformas parciales se inspiran en los criterios fijados al respecto por el orden mundial’. Este
ha introducido la gobernabilidad en la agenda de reformas, y con ello la preocupacion por el Estado y
por el sistema legal. La intervencién en la economia debe ser la de un Estado amistoso hacia el
mercado que complemente a éste y facilite sus transacciones.

El marco legal debe crear un medio ambiente estable para el uso eficiente de los recursos, la
inversion productiva, las transacciones de los actores econdmicos sin interferencias politicas
arbitrarias. El marco legal debe cumplir cinco requisitos a) existencia de un conjunto de normas
conocidas por adelantado; b) vigencia efectiva de las normas; c) mecanismos que aseguren su
aplicacion ; d) resolucion de conflictos a través de decisiones obligatorias de un cuerpo independiente;
y e) procedimientos para enmendar las normas que ya no sirven sus propositos .

"Estos cinco requisitos ... presuponen la existencia de una compleja estructura institucional .... El
dictado de normas abstractas de comportamiento presupone la existencia de un cuerpo de expertos
legales que las elaboran. La vigencia obligatoria de estas normas requiere un aparato administrativo
efectivo compuesto por servidores publicos profesionales y respaldado por una fuerza policial
profesional. La resolucion de conflictos por un cuerpo independiente ... del gobierno y de los partidos
en disputa, presupone la existencia de un Estado dentro del cual sus diferentes 6rganos cumplen
funciones claramente definidas dentro de un marco constitucional estable. Finalmente, el requerimiento
que los procedimientos deben estar establecidos para enmendar las leyes cuando ya no sirven sus
propositos, también presupone una rama especializada del Estado, generalmente una legislatura distinta
e independiente del 6rgano a cargo de la administraciéon" .

Esta fijacion de criterios para la intervencion del Estado y su sistema legal no evita ni resuelve
los problemas sociopoliticos, los incorpora y agrava, y plantea interrogantes cruciales '*. ... (Es
indispensable un sistema legal formal para el desarrollo de una economia de mercado? ;Promueve el
Derecho la actividad econdmica al proveer conceptos y técnicas legales esenciales? ;Son estos
conceptos y técnicas siempre consistentes con las necesidades de los negocios? ;Como se relaciona el
Derecho con los procesos politicos en una economia de mercado? ;Qué impacto tiene la
descentralizacion de la actividad econdmica en los gobiernos de los paises en desarrollo? jRequiere el
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establecimiento de una economia de mercado en los paises en desarrollo fuertes ejecutivos autoritarios
para dirigir el proceso? ;Contribuird la economia de mercado a la transformacion de fuertes gobiernos
autoritarios en fuertes gobiernos democraticos?"

De manera aparentemente paraddjica, las reformas neoliberales se han disefiado mediante un
fuerte intervencionismo estatal y practicas de autoritarismo (dictadura pinochetista en Chile, régimen
de excepcion instaurado por el presidente Alberto Fujimori en Peru, presidencias de Carlos Salinas en
Meéxico y de Carlos Menem en la Argentina). Se ha dado uso aun mdas acentuado a los poderes
presidencialistas, a los regimenes de excepcién, a instrumentos y mecanismos populistas,
corporativistas y clientelistas, y de control y represion. Se imponen asi rigidas politicas monetarias,
financieras y fiscales, de control de precios y salarios, con fuertes efectos redistributivos y
concentradores del ingreso y el poder. El intervencionismo se ha manifestado con especial relieve en
los procedimientos y estilos de las privatizaciones; el proteccionismo en favor de las grandes empresas;
los métodos autoritarios y represivos para el manejo y solucion de dilemas y conflictos de todo tipo.

El intervencionismo estatal perdura y se refuerza ademas por los altos costos econdomicos y
sociales que las reformas cumplidas han conllevado para grupos considerables y para la nacion. La
liberalizacion no trae los beneficios esperados, y si graves tensiones y conflictos. El Estado se reafirma
asi como regulador en reemplazo parcial de un mercado incapaz por si mismo de cumplir esta funcion
(v.g. operaciones de rescate de la banca y re-estatizacion no explicita y de facto, en Brasil, Venezuela
y Meéxico) . Se promete y esbozan reformas sociales y politicas requeridas para viabilizar y
complementar las reformas econdémico-financieras, atenuar sus impactos, y aumentar la
gobernabilidad.

De un Estado Intervencionista-Semi-Benefactor, se transita a un Estado Gendarme-Desarrollista,
parcialmente desplazado por el mercado en la regulacion y la dinamizacion del sistema. El
intervencionismo estatal no se reduce: se modifica en sus marcos de referencia y objetivos, en sus
formas y contenidos. Las reformas crean o refuerzan hibridaciones y dualismos: estatismo/empresa
privada y mercado; desregulacion y liberacion economica/politicas neopopulistas. La apertura
externa, el adelgazamiento, la desregulacion y la liberacion de la economia, el libre mercado, las
privatizaciones, coexisten con las politicas y acciones que pretenden atender las demandas y presiones
de fuerzas contrarrestantes, grupos insatisfechos y conflictos. Parece problematico si no imposible
prescindir del intervencionismo del Estado, de su iniciativa, control, arbitraje, regulacion y promocion.

III. Coacciones y limites
1. Las coordenadas externas
Lo que resta del intervencionismo del Estado resulta de las restricciones externas e internas que
imponen las coordenadas del sistema, bajo la forma de patrones de estructuracion y funcionamiento.
En lo externo, Estados, empresas transnacionales, financieros especuladores, instituciones
financieras internacionales, se identifican como centros de poder externos a Latinoamérica. Como
tales, toman decisiones fundamentales en cuanto a movimientos comerciales, términos de intercambio,
flujos de capitales, reservas monetarias, tecnologia, capacidad de importar, endeudamiento, control de
recursos vitales. Ello reduce la acumulacion de capitales y la productividad de las economias de
América Latina, las capacidades de los Estados y las sociedades para el desarrollo autonomo, y para la
cooperacion internacional. Esta constante de la historia latinoamericana se amplifica en la fase
actual por la incidencia de los cambios internacionales.
1. El sistema internacional se caracteriza cada vez mas por la incertidumbre sobre la hegemonia
mundial, y sobre una economia mundial que podria acercarse a una fase de estancamiento y recesion.
Las competencias y conflictos por mercados, recursos, beneficios, poder politico y militar, las
divergencias de intereses y de politicas econdmicas frustran las negociaciones para un orden mundial
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de pleno liberalismo econdémico, mantienen o refuerzan las tendencias al proteccionismo y a la
formacion de bloques econdmicos rivales.

2. Los recursos y capacidades de los paises desarrollados son globalmente insuficientes frente a las
ilimitadas necesidades y demandas que provienen del ex-bloque soviético y de América Latina, Asia y
Africa, en cuanto a nichos y mercados para las exportaciones, y de recursos y ayudas de todo tipo.

3. La contradiccion entre el crecimiento poblacional y la crisis crénica del desarrollo en el Tercer
Mundo y en el ex Segundo, se refuerza por las politicas para un desarrollo extravertido, y sus efectos
de especializacion deformante, subordinacion neocolonial, descapitalizacion y marginalizacion. La
reestructuracion global promovida por los centros no garantiza la disponibilidad de las condiciones y
medios para su realizacion. Tiene por el contrario rasgos y efectos contraproducentes: destruccion de
actores y tejidos sociales; reacciones negativas de grupos y Estados Nacion; conflictos,
desestabilizaciones y desintegraciones de diverso tipo.

4. La transnacionalizacion impone un gigantesco nuevo reparto de cartas en la piramide del poder
mundial, por la redefinicion de los papeles productivos, los status y rangos, de ramas y sectores de la
economia, grupos, instituciones, regiones, naciones y Estados. Una triple disociacion se produce entre:
la economia primaria y la economia industrial, entre ambas y el empleo, y entre la economia real y la
economia simbolica .

Las ventajas comparativas de los paises residen ahora sobre todo en la capacidad para el uso de
la informacién, y cada vez menos en la abundancia y bajo costo de materias primas, alimentos,
energéticos y trabajo. Los paises se diferencian cada vez mds, segin tengan o no ventajas comparativas
que resulten en costos bajos. La economia de productos primarios y la economia industrial se
desvinculan y se desarrollan de modo divergente. La economia industrial disocia la produccién y el
empleo, crea (a través del downsizing y el reingeneering) una tendencia mundial a la desocupaciéon
estructural '*.

Los paises de industrializacion reciente o incipiente ven bloqueados los proyectos de desarrollo
que pretenden basarse en la produccion para la exportacion de materias primas, alimentos, energéticos
y semiterminados, en base a bajos costos de mano de obra e insumos y a reducidos componentes
educacionales y tecnoldgicos.

La economia real de la produccién y comercio de bienes y servicios va siendo desplazada
relativamente por una economia simbolica, estructurada por los movimientos de capital, tipos de
cambio, tasas de interés, flujos de crédito. Ambas se independizan, siguen caminos divergentes, aflojan
sus nexos. La economia simbolica crece mas que la real. En ella predomina la espectronica, el capital
financiero internacional que aprovecha la Telematica, para operar a través de la especulacion y la alta
volatilidad de los mercados. Un nuevo mercado financiero mundial, tecnificado y unificado en una
red mundial electronicamente integrada, ignora las fronteras; predomina cada vez més sobre los actores
y fuerzas de las economias, las sociedades y las politicas nacionales. Ello plantea un problema de
gobernabilidad a los Estados; limita o desvirtia sus decisiones y sus acciones, sobre todo la
formulacion y aplicacion de politicas econdmicas auténticamente nacionales.

La mutacion globalizante es reclasificadora, concentradora, marginalizante; beneficia a
sectores, grupos, paises y regiones, en conjunto una minoria mundial, en desmedro de otros que se van
convirtiendo en mayorias superfluas o redundantes. Las crisis internacionales son descargadas sobre
los paises latinoamericanos y del Tercer Mundo, y sobre el Cuarto Mundo fuera y dentro de los centros
desarrollados; se entrelazan e interactiian con las crisis internas.

En un medio ambiente econdmico internacional desfavorable, el crecimiento del comercio
mundial declina en relacion al crecimiento de la produccion mundial. Las economias de los paises
avanzados y sus bloques productivo-comerciales, concentran gran parte de su comercio y de sus
inversiones entre ellas mismas, al mismo tiempo que intensifican su competencia y aumentan su
proteccionismo respecto a los paises de América Latina y el Sur. Aquéllas exigen a éstos la apertura en
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favor de sus propias exportaciones e inversiones; les imponen condiciones desfavorables en el
comercio exterior y el financiamiento; incrementan sus exportaciones en esa direccion y disminuyen
sus importaciones del mismo origen. La baja en cantidad y precios de las exportaciones de los paises
latinoamericanos, y el aumento y encarecimiento de sus importaciones, realimentan las tendencias al
deterioro de los términos del intercambio, y a las balanzas comerciales y de pagos desfavorables. Las
consiguientes brechas se amplian con la repatriacion de inversiones y beneficios, el pago de intereses
con tasas en alza, la fuga de capitales especulativos, los costos de la dependencia tecnologica. A la
inversa, resultan insuficientes los flujos de ayuda, los préstamos de agencias multilaterales de
desarrollo, las inversiones extranjeras. Se incrementa el drenaje de capital hacia los grandes centros e
instituciones del mundo desarrollado. Como consecuencia, se acentuan la escasez de divisas para el
pago de deudas y de importaciones indispensables, la baja capacidad de ahorro interno, la cuasi
fatalidad del endeudamiento. La inflacién persiste, y amenaza permanentemente con volverse
hiperinflacion. Los déficits presupuestarios se ahondan, contribuyen al estallido de crisis financieras.
Se dificulta o cuasimposibilita el crecimiento econdmico con el cumplimiento de obligaciones externas.

5. El Estado-Nacion y su soberania sufren una doble erosion 5 Por una parte, desde afuera, las
fuerzas y procesos de la transnacionalizacion.. Por otra parte, en el interior, la descomposicion
econdmica, la disolucion social, la desestabilizacion politica, y la segmentacion de las sociedades y
Estados nacionales en los niveles regionales y locales '°. En esta erosion del Estado y de su soberania
convergen las coordenadas externas del sistema con las internas.

2. Las coordenadas internas

En lo interno, el Estado promueve el crecimiento y la modernizaciéon, la acumulacion y la
rentabilidad de la gran empresa, pero siempre a partir y a través de sus propias visiones e intereses.
Crea asi con frecuencia limites y coacciones negativas a las grandes empresas. Estas aceptan el
intervencionismo del Estado de manera condicional y transitoria. Transfieren al Estado las cargas y
costos de las situaciones normales, de las coyunturas y de las crisis, al tiempo que le niegan o quitan
los recursos necesarios. No admiten a un Estado que pretenda ser protagonista independiente del
crecimiento y la modernizacién con cambio social, productivo y redistribuidor, promotor de la
participacion y de la democracia. Utilizan los fracasos del poder publico para exigir la reduccion de su
autonomia y de su injerencia, e incluso la desestatizacion.

Estado y ¢lites publicas ven limitadas sus posibilidades de accién. Encuentran dificultades para
actuar fuera o en contra de la l6gica de la acumulacion y la rentabilidad privadas, y contra relaciones de
poder que se dan como parametros del sistema nacional. No dominan el juego social y politico en que
participan; deben apegarse a muchas de sus condiciones, y compensar y regular a posteriori los
desequilibrios y conflictos mas importantes. Estan cada vez menos en condiciones de garantizar el
crecimiento, y con ello su autoridad y legitimidad propias.

El desarrollo que se postula y realiza en el nombre, con la participacion y para el beneficio de
todos desemboca, desde la "Década Perdida" de 1980 en adelante, con las evidencias de un proceso
insuficiente e incierto, confiscado por grupos privilegiados, generador de pobreza, privacion y
marginalizacion para la mayoria. Se ensancha la brecha del desarrollo, dentro de los paises y entre
¢éstos. El Estado latinoamericano suftre los efectos restrictivos y destructivos de un triangulo diabélico,
econdmico-social-politico.

La crisis y descomposicion de la economia se dan con la falta o irregularidad del crecimiento;
las restricciones al ahorro interno, la acumulacidon de capitales, la inversion, redistribucion de ingresos
y satisfactores de necesidades basicas.

En condiciones de capitalismo salvaje, clases y grupos, ramas econdmicas y regiones, compiten
de una manera exacerbada por el reparto de un producto nacional menguante. Surgen y predominan
condiciones favorables a la monetarizacion y mercantilizacion de todo y de todos; al éxito econdmico a
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cualquier precio; a las actividades improductivas, de intermediacion y especulacion; al
aprovechamiento de las oportunidades creadas por las crisis, la inflacion, la corrupcion. Crecen y se
desarrollan la economia informal, la delincuencia organizada y la economia criminal '’

Las empresas de mayor fuerza financiera, de mejor acceso a los mercados, y de relaciones
privilegiadas con el Estado, predominan en desmedro de las actividades y empresas productivas,
innovadoras, creadoras de empleo y distribuidoras de ingreso, inductoras de desarrollos progresivos. La
explotacion desenfrenada de los recursos humanos y naturales y del medio ambiente (natural y social)
los deteriora o destruye.

El crecimiento interno y la integracion internacional se dan sobre todo bajo la forma de enclaves
técnico-econdmicos y socio-culturales, que contribuyen a la modificacion de polos y ejes
socioeconomicos, al surgimiento de otros nuevos, a la apertura de brechas y segmentaciones internas, y
a las rearticulaciones con fuerzas y dindmicas externas, por encima de las fronteras..

Dinero, riqueza, mercado, mercantilizacion, son patrones insuficientes e inadecuados de
organizacion y cohesion sociales, de reproduccion y crecimiento, de coexistencia civilizada y
solidaridad humana y social.

La disolucién social se manifiesta en el debilitamiento, la disgregacion. el comienzo de la
destruccion, de grupos y tejidos sociales. Ello va abarcando ante todo a la productividad, la
produccion, el empleo, una parte considerable de las clases campesinas; a marginales urbanos,
trabajadores por cuenta propia, sectores menos calificados y organizados de la fuerza de trabajo. Va
abarcando también a trabajadores calificados y organizados, pequefios y medianos empresarios, clases
medias intelectuales y técnico profesionales. Dentro de estos grupos, las victimas se reclutan ademas
predominantemente por sexo y edad (mujeres, ancianos, nifos, adolescentes, jovenes desempleados), y
por etnias y regiones.

Estos grupos sufren la baja del empleo, el ingreso, el consumo, los servicios publicos, las
infraestructuras, los satisfactores de las necesidades bdasicas, las carencias multiples, el cierre
virtualmente definitivo de las posibilidades de existencia y progreso, la generalizacion de la pobreza y
la miseria. Ello lleva consigo la caida en la impotencia, la apatia, la marginalizacion, la
desorganizacion social (prostitucion, alcoholismo, drogadiccion), la biisqueda de la supervivencia en
las criminalidades proliferantes, la inseguridad y la violencia.

Con los fragmentos o desechos provenientes de la disgregacion de las clases medias y populares
se va constituyendo una subclase o no clase de parias, una poblacion redundante. Sus integrantes se
desplazan, de la economia legal y la sociedad formalizada, a la economia informal y criminal, a la
sociabilidad periférica y a la migracion internacional.

Descomposicion econémica y disolucion social implican la baja y mala utilizacion, el
despilfarro, la pérdida del potencial representado por considerables grupos y sus relaciones, estructuras
e interacciones. Ello priva de protagonistas, fuerzas y recursos, de polos y ejes, de bases y alianzas, que
son indispensables para el crecimiento econdmico, la solidaridad social y la integracion nacional, la
continuidad y el cambio progresivo, la democratizacion social y politica, el Estado de Derecho.

Se deterioran o destruyen las cadenas productivas, y se reducen la complejidad, los alcances y las
potencialidades, de la division social del trabajo. Se debilitan o desaparecen las identidades
(individuales, sociales, colectivas), los marcos de referencia, la percepcion y el aprovechamiento, del
abanico de posibilidades y alternativas. Se abren o amplifican brechas y fracturas que dividen y
polarizan a las naciones latinoamericanas.

En reaccion a la incertidumbre e inseguridad, un individualismo exasperado busca la
supervivencia a cualquier costo, la gratificacion de necesidades y de la realizacion personal, en la
inmediatez de lo privado, de lo familiar y de las solidaridades elementales. La evasion hacia la
privacidad es favorecida por los medios de informacién y comunicacién de masas y la industria del
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entretenimiento, como aparatos de manipulacion, desinformacion, "fabrica de suefios"; por el
consumismo compulsivo y las adicciones (drogas, alcohol).

La adaptacion a lo existente e inmodificable conlleva la renuncia a la participacion social y
politica mediante instituciones, movimientos y partidos. La proteccion es buscada mediante relaciones
y formas de patronazgo, clientelismo y corporativismo. Las promesas de logros y satisfactores son de
cumplimiento diferido. Los grupos e individuos que resultan victimas son diferenciados y graduados
segun sus expectativas y logros. Se vuelven posibles y probables la caida en la indiferencia, la
pasividad, la apatia, el conformismo, la despolitizacién, y con ello la aceptacion de disciplinas sociales
y politicas.

Descomposicion econdomica y disolucion social se entrelazan e interactuan con la conflictividad,
la inestabilidad y la anarquizacion politicas. La movilizacion y turbulencia sociales y las demandas
de participacion ampliada encuentran respuestas restrictivas y represivas. La poblacion estd sometida a
una estructura piramidal de dominacion, que subordina a los grupos mayoritarios al Estado y a
poderes privados. El subdito prevalece sobre el ciudadano.

En la pirdmide de dominacion se constituye y funciona una constelacion integrada por: a)
gobernantes y administradores; b) el establishment policiaco-militar (formal-legal y clandestino) ; c)
tecnoburocratas, expertos en informacion y en comunicacion; d) politicos y gestores publicos; e)
representantes de grandes intereses privados; f) delincuencia organizada en mafias econdmico-
politicas; g) poderes regionales y locales, sus aparatos, apéndices y periferias.

Estado, élites publicas, 6rdenes institucionales, grupos neoligarquicos, la mayoria de los partidos,
operan en pro de la declinacién del papel de los sectores medios y populares en la politica, y de su
marginalizacién y despolitizacion. Modos y regimenes represivos aumentan la centralizacion y la
propension a la coaccion del Estado, para la imposicion de la autoridad, de la unidad organica, del
consenso pasivo. Medidas legislativas y practicas administrativas contra grupos mayoritarios, son parte
de un proceso general de intimidacidon, manipulacion y corrupcion por grupos publicos y privados.

El peso de grupos dominantes, dentro del Estado y como influencias y controles externos a ¢l, no
es contrarrestado ni anulado por la gravitacion de los grupos mayoritarios. Estos sufren los efectos de
la marginalizacion y de las acciones legales y de hecho a la participacion; se fragmentan y desarticulan;
no logran formular ni realizar sus proyectos, estrategias y politicas. Las estructuras de poder
prevalecientes actian en un sentido de debilitamiento de toda forma de poder y autoridad de la
poblacion, de sus organizaciones representativas y de sus grupos intermedios.

Clases y grupos, organizaciones e instituciones carecen de cohesion, conciencia y voluntad
unificada, de representacion eficaz, de aptitud para formular e imponer sus intereses y proyectos, y para
constituir amplias coaliciones. Se multiplican las trabas y perturbaciones para la creacion y uso de
formas racionales de accion politica, y para el logro de un amplio consenso sobre fines y tareas
nacionales. Surgen y se mantienen las divergencias irreductibles; las situaciones de incoherencia, de
equilibrio paralizante de fuerzas, de estancamiento catastréfico.

En las cumbres del sistema se mantienen o resurgen tendencias a la restriccion y el abandono de
las instituciones y regimenes de la democracia liberal; a su remplazo por regimenes mas o menos
pragmaticos y coyunturales; mas o menos elitistas, oligarquicos o dictatoriales; a la concentracion y la
personalizacion del poder; a la gestion monocratica del Estado (hacia y en la derecha, el centro y la
izquierda).

Las politicas de autocentralizaciéon y de amplificaciéon de los poderes estatales, de sostén de
minorias privilegiadas, de marginalizacion y despolitizacion de las mayorias, multiplican
contradicciones y conflictos de todo tipo que revierten sobre el Estado. Este se debilita e incapacita
como agencia de conservacion y de mero crecimiento o de desarrollo integral. Se desinteresa de un
papel auténomo y mediador, representativo e innovador. No unifica los principales actores e intereses
de la sociedad y del sistema politico, por la fuerza de lo que hace y por sus logros en el desarrollo. Se
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vuelve represivo y regresivo, se desautoriza y se deslegitima, evade el sometimiento al Derecho y a los
controles de legalidad y responsabilidad.

Estados y gobiernos poco representativos, no apoyados en una densa trama de fuerzas
productivas e innovadoras de una sociedad civil inexistente, o débil y subordinada, son presionados o
controlados por minorias publico-privadas de tipo conservador o regresivo. Estan absorbidos por la
supervivencia inmediata, amenazados por una sucesion de crisis nacionales y mundiales, de
envergadura y velocidad sin precedentes.

En estas condiciones, las intervenciones del Estado se dan en y por la improvisacion, la presion
de coyunturas y emergencias, resultan inorganicas y contradictorias; y realimentan su irracionalidad y
anarquia propias. El Estado usa poco y mal los instrumentos y entes en sus manos. Abdica de sus
posibilidades y poderes. No proporciona suficientemente los impulsos, los valores y las normas, las
opciones y programas, que requeririan una estrategia y una politica para el desarrollo y su planificacion
democrética. El Estado se autolimita en su papel, como regulador minimo y tapa-brechas en relacion a
los problemas, necesidades e intereses de la sociedad y sus principales componentes. Sus politicas
oscilan entre un nacional-populismo-estatizante, y un elitismo-privatista-neocolonialista, o los
combina en proporciones variables. Mucho queda librado a la dindmica del mercado y de los intereses
privados predominantes, por una parte, y al arbitrio de las élites y aparatos gubernamentales, por la
otra. La coexistencia entre sector publico y privado es dificultosa, y tiende al fortalecimiento del
segundo, en detrimento de la autonomia, gravitacion y eficacia del Estado.

El Estado meramente intervencionista, dirigista o planificador a veces, a la vez busca y es
obligado a buscar la injerencia continua en relaciéon a intereses inconciliables, problemas arduos,
conflictos insolubles, fines divergentes. Lo hace con medios insuficientes e inadecuados, a través de
métodos e instrumentos, y del cumplimiento de actos que resultan mutuamente contradictorios. Al
mismo tiempo, el Estado carece de criterios ciertos y capacidades efectivas, para la percepcion, la
evaluacion y la decision respecto a los principales problemas y conflictos. Aqui convergen las
caracteristicas de los emisores sociales y del Estado receptor.

La informacién sobre las necesidades y demandas, los problemas y conflictos, de clases y grupos,
de instituciones y subsistemas, es dada de manera brumosa o deformada por una sociedad opaca, a
través de mediaciones distorsionantes, de mensajes ambiguos o enigmaticos y de desciframiento
incierto. Dados los conflictos, cambios y crisis, y la falta de solucion duradera a la cuestién de la
hegemonia, ninguna clase, grupo, organizacion o institucion domina total y exclusivamente al Estado,
ni lo usa de manera irrestricta en funcion de sus intereses y proyectos. Una diversidad de fuerzas
operan a la vez sobre el Estado y en su seno; lo disocian y paralizan; se entrelazan con camarillas,
clanes y drganos gubernamentales y refuerzan sus competencias y rivalidades, sus luchas faccionales,
sus carencias de coordinacion, su anarquia y su ineficiencia.

El aparato y el personal del Estado sufren una dialéctica de la centralizacion y la dispersion. La
sobreacumulacion de poder y autoridad en el gobierno central, en su nucleo ejecutivo y en su alta
tecnoburocracia, va en detrimento de los poderes legislativo y judicial. Los grupos politico-
administrativos que proliferan en el aparato estatal, ejercen un control feudalizante sobre sus ramas,
organos y empresas. Estos grupos se entrelazan con otros de la sociedad civil, a través de una red de
relaciones, servicios y apoyos mutuos, y de formas de cacicazgo, clientelismo y corporativizacion.
Supercentralizacion autoritaria y dispersion feudalizante contribuyen a la agregacion asistematica de
entes, mecanismos y responsabilidades del aparato estatal; a la busqueda errdtica de soluciones
coyunturales y reformas aisladas, sin adecuadas reglas ni mecanismos de cohesion y ajuste.

El Estado se vuelve cada vez mas heterogéneo y contradictorio. Decide y obra en gran medida a
ciegas, por el ensayo y el error. Sus politicas y actividades alternan y entrelazan soluciones
insuficientes, resultados ambiguos, fracasos y crisis; refuerzan en segundo grado las causas de las
restricciones y frustraciones para su intervencionismo y su autonomia.

10
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El Leviathan Criollo alcanza su culminacion casi al mismo tiempo que su entrada en crisis.
Diversas fuerzas y procesos dentro y fuera de €l lo coaccionan y desgastan, lo amenazan en su
autonomia y su supremacia, y en la eficacia y alcance de sus acciones. Al mismo tiempo, iguales o
similares causas y dinamismos realimentan o crean contra-tendencias para su mantenimiento y su
refuerzo.

La crisis internacional, en entrelazamiento con los resultados insatisfactorios del crecimiento,
multiplican problemas y conflictos para los cuales no parecen existir todavia soluciones ni actores que
las sostengan e implementen. Estados y corporaciones de potencias y paises desarrollados, instituciones
internacionales, grupos dominantes, parecen imposibilitados o renuentes para asumir el control y el
ejercicio directos del gobierno y la administracion de los paises latinoamericanos.

Ello incrementa la necesidad de la mediacion arbitral y la rectoria del Estado, en tanto garantia de
vigencia de las condiciones de recuperacion o de la coherencia, de equilibrio y continuidad de los
sistemas nacionales. Se mantienen y realimentan las situaciones y tendencias favorables a la
autonomizacion y la autoacumulacion de poderes y recursos, de posibilidades de accion y privilegios,
por y en favor del Estado y las élites publicas, con el apoyo también de sus periferias, clientelas y
alianzas sociopoliticas.

Es posible la resurreccion de un neo-estatismo, cuyas concreciones dependerian de la
combinacion de varias dimensiones: a) desenlaces de conflictos y crisis; b) alianzas de ¢lites, clases,
grupos e instituciones; ¢) incidencia interna de los factores externos; d) redefiniciones de las estrategias
y politicas de desarrollo; e) redespliegue de las relaciones entre Estado y Mercado, entre Estado y
Sociedad Civil, entre sectores publico, privado y social; f) autoritarismo o democratizacion.

Notas

! Ver Marcos Kaplan, Formacion del Estado Nacional en América Latina, la. edicion, Santiago de
Chile, Editorial Universitaria, 1969, Buenos Aires, Amorrortu Editores, 3a. edicion, 1983.

* Ver Marcos Kaplan, Ciencia, Estado y Derecho en la Tercera Revolucién, tomo IV de Marcos
Kaplan, coordinador, Revolucién Tecnolégica, Estado y Derecho, México, UNAM/PEMEX, 1993;
Hugo Nochteef, "El Nuevo Paradigma Tecnologico y la Simetria Norte-Sur", Revista del Derecho
Industrial, Buenos Aires, Depalma, afio 11, No. 33.

3 Ver Pierre Judet, Les Nouveaux Pays Industriels, Paris, Editions Economie et Humanisme/Les
Editions Ouvriéres,1981; Nigel Harris, The End of the Third World —Newly Industrializing Countries
and the Decline of an Ideology, Penguin Books, 1987.

* Para el actual debate sobre la globalizacion, ver: Richard Stubbs and Geoffrey R.D. Underhill,
editors, Political Economy and the Changing Global Order, Toronto, M & S, 1994; Jeffry A. Frieden
and David A. Lake, International Political Economy - Perspectives on Global Power and Wealth, New
York, St. Martin Press, 1995; Barbara Stallings, editor, Global Change, Regional Response - The New
International Context of Development, Cambridge University Press, 1995.

> Para un tratamiento mas amplio de esta fase, ver Marcos Kaplan, El Estado Latinoamericano, México,
U.N.A.M., 1996; Victor Bulmer-Thomas, The Economic History of Latin America since Independence,
Cambridge University Press, 1994.

® Ver Marcos Kaplan, Democratizacion, Desarrollo Nacional e Integracion Regional de América
Latina, San José de Costa Rica, CAPEL/Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1987.

7 Sobre la evolucién e implicaciones del endeudamiento, ver Victor Bulmer-Thomas, The Economic
History..., cit.

8 Ver William Glade, editor, Privatization of Public Enterprises in Latin America, San Francisco,
California, ICS Press, 1991; Hafeez Shaikh et al., Argentina Privatization Program-A Review of Five
Cases, Washington, D.F., World Bank, 1996.

’ World Bank, Governance and Development, Washington DC, 1992.

11



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 9 (Oct. 1997). Caracas.

10 Julio Faundez, "Introduction. 1. Legal Technical Assistance", en Julio Faundez, editor, Good
Government and Law - Legal and Institutional Reform in Developing Countries, New York, St.
Martinls Press, 1997.

' World Bank, Governance and Development, p. 30.

12 Faundez, cit ...

3 Ver Peter Drucker, "The Changed World Economyll, Foreign Affairs, New York, Council on
Foreign Relations, primavera 1986; M. Michael Blumenthal "The World Economy and Technological
Change", Foreign Afairs, Vol. 66, 1988; Walter B. Wriston, "Technological Change", Poreign Affairs,
Vol. 67, N-2, 1988.

" Ver Jeremy Rifkin, The End of Work - The Decline of the Global Labor Force and the Dawn of the
Post-Market Era, New York, G.P. Putnamls Sons, 1995.

1> Sobre la evolucion del papel del Estado y la erosion de la soberania en los procesos globalizantes,
ver: Mathew Horsman & Andrew Marshall, After the Nation-State - Citizens, Tribalism and the New
World Disorder, London, HarperCollins, 1994; Kenichi Ohmae, The End of the Nation State - The Rise
of Regional Economies, New York, The Free Press, 1995; Robert Boyer and Daniel Drache, State
Against Markets - The Limits of Globalization, London and New York, Routledge, 1996; Marcos
Kaplan, La Empresa Publica en los Paises Capitalistas Avanzados, pp. 9-198, en Marcos Kaplan,
coordinador, Crisis y Futuro de la Empresa Publica, México, UNAM/PEMEX,1994; Susan Strange,
The Retreat of the State - The Diffusion of Power in the World Economy, Cambridge University Press,
1996; David Held, Democracy and the Global Order - From the Modern State to Cosmopolitan
Governance, Stanford California, Stanford University Press, 1995. Sobre lo mismo en relacion a
América Latina, ver Marcos Kaplan, El Estado Latinoamericano, cit.; Victor Bulmer-Thomas, The
Economic History of Latin America..., cit.

16 Ver Jessica T. Mathews, "Power Shift", Poreign Affairs, New York, Volume 76, No. i,
january/february 1997,

"7 Ver Marcos Kaplan, El Narcotrafico Latinoamericano y los Derechos Humanos, México, Comision
Nacional de Derechos Humanos, 1993.
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Cotejando las capacidades gerenciales con las cambiantes necesidades de la integracion :
Les Metcalfe

El éxito de cualquier esquema de integracion regional depende de la calidad de la gerencia
disponible para hacer efectivos los objetivos definidos politicamente. Cuanto mas ambiciosas sean las
metas de la integracion, mas importante es asegurar que existen recursos administrativos para
alcanzarlas. Aunque la afirmaciéon de que las capacidades de gerencia deberian cotejarse con las
necesidades de la integracion pueda parecer obvia, sus implicaciones no han recibido la atencion que
merecen. Aun cuando el fracaso en construir las capacidades para manejar la integracion representa
una amenaza para la viabilidad de todo el proceso en el largo plazo, los responsables de la elaboracion
de las politicas han manifestado escaso interés en el tema. Los problemas de gerencia publica que
surgen como resultado del incremento del compromiso de los gobiernos nacionales en la negociacion y
la administracion de las politicas acordadas a nivel internacional en escenarios tales como el
MERCOSUR, el Grupo Andino, NAFTA, ASEAN o la Unién Europea, han sido desestimados. Hasta
que no ocurre un suceso dramaticamente negativo, como fue la exposicion a los peligros de la
"enfermedad de la vaca loca" (BSE), en Gran Bretafia, existio una fuerte predisposicion a percibir la
integracion como un proceso consistente en la liberacion de las fuerzas del mercado de las trabas
impuestas por las burocracias nacionales y por la regulacion excesiva, mas que como algo que requiere
innovacion y el desarrollo de nuevas capacidades de gerencia publica.

Dejando de lado por el momento las cuestiones politicas acerca de la deseabilidad de tal o cual
proyecto de integracion, quedan siempre interrogantes para responder acerca de la factibilidad de lo
que se propone. ;Puede hacerse de modo que funcione? ;Quién serd responsable de qué? ;Coémo se
coordinaran las actividades de diferentes instancias? ;Coémo seran financiadas? Las dificultades para
encontrar respuestas valederas a estas cuestiones son facilmente subestimadas. Mas aln, las
responsabilidades gerenciales que son aceptadas como acompaiiantes de un proceso de integracion muy
probablemente encuentren desprevenidos a los gobiernos nacionales. Una vez que se encuentran
embarcados en la integracion, los gobiernos se ven a si mismos enfrentados a una curva de aprendizaje
de muy marcada pendiente. En las etapas iniciales, los programas de integracién plantean pocas
demandas a las instituciones integradoras y a los gobiernos participantes. Esto crea una falsa sensacion
de seguridad. Niveles superiores de integracion exigen capacidades de gerencia mas sofisticadas
porque: a) las politicas son intrinsecamente mas dificiles de gerenciar; y b) estan mas estrechamente
interrelacionadas. Las dificultades para gerenciar la integracion se hacen mas evidentes cuando se
observa la experiencia de los paises recientemente incorporados a un sistema establecido como es el de
la Union Europea. Los nuevos miembros como Austria, Finlandia y Suecia han tenido que adaptar sus
administraciones a un conjunto de obligaciones que son mucho mayores que aquellas que tuvieron que
enfrentar Espafia y Portugal diez afios atras. Los actuales candidatos para ingresar de Europa del Este,
que empiezan desde una base mas baja en cuanto a capacidad administrativa y desarrollo econdmico,
tendran que luchar para realizar la tarea aun mas dura de dar respuesta a las demandas de un proceso de
integracion que sigue avanzando durante el periodo de acceso de los nuevos miembros.

El mensaje central de este documento es que la integracion regional es cada vez mas un proceso
gerenciado. El logro de los objetivos de la integracion depende de la disponibilidad de adecuadas
capacidades gerenciales. ;Qué es lo que esto representa? Los elementos obvios para gerenciar la
integracion son las capacidades necesarias para la implementacién de las politicas comunes. Para
mucha gente esto es todo lo que significa la gerencia. Pero las capacidades gerenciales también se

(*) Documento presentado en el I Congreso Interamericano del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, celebrado en Rio de Janeiro, Brasil, del 7 al 9 de noviembre de 1996.
Traducido del inglés por Carlos Sanchez.
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necesitan para la formulacion de las politicas a nivel regional y a nivel nacional, para asegurar que los
intereses nacionales se encuentren efectivamente representados en las instituciones regionales.
Ademas, a medida que la integracion progresa, aparecen importantes y dificiles problemas de gestion
del cambio estructural. Es preciso disefiar y desarrollar nuevos sistemas a nivel regional para
reemplazar los sistemas nacionales obsoletos. Esta es la gerencia del cambio a gran escala. Si es
exitosa, los beneficios son enormes. Si se cometen errores, los costos econdmicos y politicos son
también enormes. La estimacion de las capacidades gerenciales para realizar estas tareas integradoras
requiere ubicar la gerencia publica en un territorio ampliamente inexplorado, donde no hay soluciones
preconcebidas ni modelos definitivamente aceptados. La integraciéon regional, como un proceso
gerenciado, plantea la tarea ineludible de explorar nuevas soluciones.

Con esto no se quiere sugerir que las capacidades gerenciales son los factores exclusivos del
éxito de la integracion regional. Una mejor gerencia no es una panacea, por lo que el autor no suscribe
los famosos versos de Alexander Pope: "For forms of government let fools contest; whatever is best
administered is best". (En cuanto a las formas de gobierno, dejemos que respondan los insensatos:
cualquiera que sea, bien administrada es mejor).

La gerencia publica no es una funcidon técnica que opera independientemente de su contexto
politico. Como ha argumentado el profesor Dror (1994), la elevacion de las capacidades para gobernar
incluye escogencias y decisiones acerca de las formas de gobierno. Las capacidades y las formas de
gobernar son dos caras de una misma moneda. Ninguna de ellas puede ser considerada con
prescindencia de la otra. La arquitectura politica de la integracion y las capacidades gerenciales
necesarias para que ella funcione deben ser determinadas conjuntamente.

En general, no es esto lo que ocurre. Las implicaciones gerenciales de la integracion no son
pensadas en conjunto. Existe una tendencia tenaz y negativa a pensar que si existe una voluntad
politica para la integracion, los canales administrativos para alcanzarla se habran de materializar. Los
responsables de la elaboracion de las politicas y sus asesores tienden a enfatizar en forma
excesivamente estrecha los problemas de principio, sobre la base de la asuncion errénea de que una vez
que las decisiones estratégicas han sido tomadas en la cumbre, la implementacion puede darse como un
hecho. Esto que raramente es cierto, ni siquiera en el contexto nacional, mucho menos lo es en el
contexto de la integracion regional. El resultado es que la infraestructura institucional de la integracion
a menudo es inadecuada para prevenir fracasos previsibles que se evitarian s6lo asegurando un buen
desempefio. Los factores politicos impulsan y desequilibran los procesos de integracion. Las
consideraciones de corto plazo enfatizan las "buenas nuevas" de los beneficios de la integracion - en
especial la eliminaciéon de los controles burocraticos. Los costos de la integracion - en forma de
construccion institucional y desarrollo de capacidades - se desestiman. Las inversiones institucionales
requeridas para hacer que la integracion funcione se postergan.

Analiticamente, esto representa un énfasis excesivo en la integracion negativa en relacion con la
integracion positiva. Las medidas de integracion negativa, por ejemplo la remocion de barreras
nacionales al comercio y la reduccién de cargas administrativas a los negocios, permiten que los
mercados funcionen con mayor eficiencia. Pero los mercados eficientes no operan en un vacio
institucional. La integracion negativa tiene que ser acompafiada por medidas de integracion positiva,
para disponer de las capacidades adecuadas a la complejidad creciente de las tareas gerenciales de la
integracion. Tienen que establecerse nuevos marcos institucionales y regimenes regulatorios
internacionales confiables que incluyan a todos los paises participantes, para reemplazar los regimenes
nacionales que estan siendo desmantelados. Sin embargo, esto no significa que las responsabilidades
nacionales simplemente seran asumidas por instituciones supranacionales. La administracion de las
politicas comunes también depende de intensos procesos de colaboracion entre los gobiernos
miembros. Para tomar sélo un ejemplo, la gerencia de una unién aduanera implica hacer que los
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servicios aduanales nacionales trabajen en conjunto en un marco comun de politicas y précticas. No se
trata de abolirlos y reemplazarlos por un sistema enteramente nuevo.

En la teoria, tanto como en la practica, ha existido una inclinacién a no considerar los problemas
de adecuacion de las capacidades gerenciales a las necesidades de la integracion. El neofuncionalismo,
la teoria-cum-doctrina que ha ejercido una influencia significativa en la integracion europea, plantea la
conveniencia de un proceso auto-equilibrado para la construccion de nuevas capacidades
administrativas acordes con el incremento de las competencias de las politicas regionales. Aun cuando
la correspondencia del neofuncionalismo con los hechos de la integracion europea ha sido por lo menos
erratica, esta teoria gozo de cierta revitalizacion en la parte final de los afios 80. Cuando la integracion
adquiri6 un nuevo auge y se acordaron mayores compromisos politicos, los argumentos
neofuncionalistas fueron rehabilitados. Aparentemente, la integracion europea parecid volver
nuevamente a su cauce.

Pero los progresos a nivel politico enmascararon una seria falla en las capacidades
administrativas. Tal como se puso en evidencia hacia el fin de la era de Delors, la Union Europea es un
sistema subpotenciado. Sus alcances politicos exceden ampliamente a sus asideros administrativos. En
los afios 90 la Union Europea habia fracasado notoriamente en cuanto a desarrollar las capacidades
requeridas para responder a las nuevas demandas surgidas en los afios 80. Una vez que se considero
seriamente el proceso de satisfacer las nuevas aspiraciones, quedd claro que existia una amplia y
potencialmente creciente brecha entre las capacidades gerenciales disponibles y la complejidad
creciente de las tareas de la integracion. De hecho, la Union Europea tiene un déficit gerencial que
actualmente requiere al menos tanta atencion como el ampliamente discutido déficit democratico
(Metcalfe, 1992). El Comité Sutherland para la gerencia del mercado interno, que emitié un informe en
1992 poco antes de que hubiera debido completarse en su totalidad el proceso de implementacion,
propuso algunas soluciones para esta situacion. Sin embargo, hoy el tema en discusion es si el mercado
interno podré ser plenamente instalado para 1999. La historia puede repetirse con la Unién Monetaria,
en torno a la cual se estd tomando conciencia de la enormidad de los cambios involucrados (Wildavsky
y Zapico Goiii, 1993). La expansion hacia el este de la Union Europea exacerbard lo que ya es una
severa carencia en las capacidades gerenciales del sistema.

Para la integracion regional en América del Sur, la experiencia europea contiene algunas serias
advertencias acerca de qué evitar y algunas importantes lecciones acerca de qué hay que hacer. Como
se sefiald con anterioridad, la integracion regional implica la gerencia del cambio en gran escala. Cada
nueva iniciativa trae aparejado un desafio formidable. La combinacion de varios cambios
fundamentales puede amenazar con sobrecargar sistemas que tienen capacidades gerenciales limitadas
para tareas rutinarias y que estdn especialmente mal equipados para manejar cambios complejos de
gran envergadura.

La agenda para la reforma del Estado adaptativo

Aun cuando los retos que conlleva la incentivacion de la administracion para gerenciar la
integracion fuesen tomados con mayor seriedad, existiria el riesgo de que se prescriban soluciones
equivocadas. Los problemas de gerencia que surgen aqui son significativamente diferentes de los que
surgen en el contexto de las reformas de la gerencia publica en los niveles nacionales. Las diferencias
pueden vincularse con dos distintas concepciones del Estado: el Estado de servicio y el Estado
adaptativo. En el curso de la década pasada, numerosos paises se embarcaron en la realizacién de
reformas de la gerencia publica disefiadas para mejorar la eficiencia y la eficacia del Estado como
proveedor de servicios. Las reformas de la gerencia en el contexto nacional tienen que ver basicamente
con el mejoramiento de la gerencia operacional de los servicios publicos. El objetivo es tener
organizaciones publicas menos hipertrofiadas y mas agiles. En este sentido, se pueden apreciar algunas
tendencias dominantes. El énfasis se puso en la reduccion del &mbito y de la gama de intervenciones
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gubernamentales - haciendo retroceder las fronteras del Estado - mediante la privatizacion de algunos
servicios publicos y la contratacion externa del suministro de otros. La meta principal de la reforma fue
la gestion de los servicios publicos, con el propdsito de mejorar la eficiencia con la que un nimero
menor de servicios deberian ser suministrados.

Estas no son las soluciones apropiadas para la integracion regional, donde los problemas tienen
mucho més que ver con el manejo de la interdependencia y los cambios de orientacion. La reforma de
la gerencia publica en el campo de la integracion regional se refiere mucho més al desarrollo de las
capacidades y a la construccion institucional. El principal objetivo es el disefio y la puesta en marcha
de sistemas confiables de gestion de las politicas multinacionales. Més que eliminar los sistemas
existentes, la tarea podria consistir en adaptarlos y fortalecerlos, y en ocasiones crear nuevos. Las
capacidades y habilidades necesarias para manejar las cargas de trabajo generadas por la integracion
son, en importantes aspectos, diferentes de aquellas que se han tornado familiares en las iniciativas de
reformas en los escenarios nacionales. Tal vez la mayor diferencia resida en que la agenda para la
reforma se establece en un nivel internacional de redes de gerencia de organizaciones
interdependientes, conjuntamente responsables de las politicas comunes, y no a nivel de la gerencia de
organizaciones independientes, responsables de servicios especificos. De esto, en resumidas cuentas, es
de lo que trata la gerencia de la integracion.

Trayectorias de la integracion y de las capacidades gerenciales

La integracion europea es a menudo exhibida como un modelo para emular, si no para imitar,
simplemente porque ha avanzado mucho mas que otros experimentos de integracion regional. Pero las
lecciones que de ella se desprenden son muy dificiles de aplicar, no s6lo porque las circunstancias
difieren y los transplantes institucionales activan mecanismos de rechazo, sino también por sus propias
peculiaridades institucionales. El "modelo europeo" ha evadido siempre toda categorizacion
convencional. Los problemas de ubicar este modelo en un marco comparativo dificultan el
aprovechamiento de la riqueza de la experiencia europea.

Desde una perspectiva gerencial, la consideracion de la Unidon Europea como sui generis puede
no representar una pérdida significativa para el andlisis. La gerencia no es el punto fuerte de la
integracion europea. Nunca ha dejado de existir una apreciacion critica en relacion con la eficiencia y
la euroburocracia, independientemente de si ella se limita estrictamente a los trabajos de la Comision
Europea como instituciéon que asume la principal responsabilidad gerencial, o si alude a aspectos mas
amplios, como el funcionamiento del sistema total para la formulacion de la politicas europeas. Es
preciso sefalar, sin embargo, que estas criticas a menudo han estado mal dirigidas. La Comision
Europea es un conveniente chivo expiatorio para atribuirle fallas de las cuales con frecuencia son
responsables los gobiernos nacionales.

En cualquier caso, tomar la Unién Europea como modelo es especialmente problematico. No esta
ya claro si el modelo europeo actual de integracion sobrevivird en el continente cuando se produzca la
instalacion de un mercado exportador. La actual Conferencia Inter-Gubernamental (IGC) tiene la tarea
de investigar "la eficacia de los mecanismos y las instituciones de la Comunidad". Las instituciones y
la asuncion de politicas existentes estdn siendo cuestionadas y se estan considerando alternativas.
Muchas de estas alternativas han sido discutidas durante algun tiempo. Las propuestas en el sentido de
una geometria diferente, una Europa con dos velocidades, una integracion a la carte, entre otras, son
soluciones especificas para las criticas comunes referidas a un patréon de integraciéon excesivamente
rigido y uniforme. Pero la IGC ha emprendido una revision de la arquitectura institucional de la Union
Europea. El profesor Schmitter (1996) recientemente establecié un marco de referencia mas amplio y
de mayor utilidad para el analisis de las opciones estratégicas de gobierno, aplicable a la integracion
europea, y en principio, a las iniciativas comparables que tienen lugar en América del Sur.
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Un importante tema emergente en todo este debate es el reclamo de una mayor flexibilidad en las
formas de integracion (CEPR, 1995). La razon explicita para explorar una integracion mas flexible es
la de permitir mayor escogencia y libertad a los estados miembros en el campo de la integracion, en
lugar de insistir en la uniformidad. El motivo de fondo es evitar el ejercicio del veto por parte de los
paises individuales en relacion con los nuevos pasos del proceso de integracion. Extrafiamente, parece
que debe asumirse que la flexibilidad aliviara el peso de la tarea gerencial. Pero en la realidad es mas
probable que aumente o agrave el déficit gerencial en dos formas. En primer lugar, permitiendo la
expansion de las competencias legales sin un aumento correlativo en las capacidades gerenciales. En
segundo lugar, la mayor flexibilidad incrementa la complejidad del sistema a ser gerenciado al permitir
a los paises encarar y escoger en qué participaran, con lo que se requeriran sistemas administrativos de
diferentes bases para diferentes campos de politicas.

Cualesquiera que sean los cambios que se realicen, inevitablemente tendran que encararse los
problemas significativos concernientes a la construccion de capacidades. La busqueda de modalidades
de integracion mas flexibles se asocia con un desplazamiento desde lo que ha sido visto durante largo
tiempo como la vision ortodoxa de la integracion europea, una vision que establece como meta final
algo asi como el Estado Federal de Europa. Las dificultades para la ratificacion del Tratado de
Maastricht por parte de varios estados miembros trajeron a colacion las diferencias fundamentales de
puntos de vistas acerca de la futura evolucion de la Union Europea que estan siendo actualmente
debatidas en la IGC. No obstante, como es habitual, el debate esta siendo conducido sin la atencion
sistematica que reclaman las implicaciones gerenciales de las opciones en consideracion.

A efectos de apreciar la significacion del cambio de perspectiva que parece estar teniendo lugar,
es util retomar un analisis tedrico mas general de la integracion y establecer una distincion entre dos
trayectorias de integracion: una trayectoria amalgamada y una trayectoria pluralistica (Deutsch et al.,
1968). Cada una de estas trayectorias tiene diferentes implicaciones para la gestion de gobierno y la
gerencia europeas. La vision de un Estado Federal Europeo asume una trayectoria amalgamada. El
proceso de amalgama requiere la mezcla de las administraciones de los estados miembros y un
fortalecimiento sustancial de los recursos y de los poderes ejecutivos de la Comision. Algunos podran
percibir esta tendencia como una asimilaciéon mas que como una mezcla. Una trayectoria pluralista no
implica la mezcla o la formacion de un Estado Federal tnico. Por el contrario, asume que los estados
miembros conservan su autonomia y sus identidades individuales, y comparten responsabilidades para
la gestion de las politicas comunes, en una estructura de gobierno pluralista. Una trayectoria pluralista
requiere de redes flexibles en multiples niveles entre las administraciones nacionales mas que de
controles firmes entre el centro y la periferia.

Una trayectoria pluralista coopta las administraciones nacionales - y subnacionales - en el
proceso de integracion regional en lugar de simplemente transferir responsabilidades mediante la
fusion de organismos para constituir una administracién central mas grande y mas fuerte. Mientras que
el punto de vista convencional asume que la ruta hacia una mayor eficacia es otorgar responsabilidades
para la gerencia operacional a un centro supranacional, la trayectoria pluralista apunta al
fortalecimiento de las capacidades en redes de las administraciones nacionales y a un modelo
descentralizado de gerencia de la integracién para alcanzar los mejores resultados. En un marco
pluralista, los gobiernos nacionales no s6lo conservan sus responsabilidades gerenciales operacionales,
sino que también se espera que tomen parte activa en la gerencia estratégica del sistema como un todo.

Los temores ampliamente difundidos seglin los cuales la integracion implica la renuncia a la
soberania y la transferencia extensiva de la autoridad a un nivel supranacional pueden ser vistos como
un corolario de la asuncion de que la integracidon se ubica en una trayectoria de amalgama. En una
trayectoria pluralista, la autoridad se encuentra mdas dispersa y el peso de la tarea gerencial sigue
recayendo sustancialmente sobre las administraciones nacionales. Mas que resistir a una pérdida
gradual de independencia y de autoridad frente a un centro con poder creciente, las administraciones
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nacionales comparten responsabilidades para la integracion de la gerencia. Un modelo pluralista es
congruente con el pensamiento gerencial mas reciente acerca de como mejorar el desempefio a través
de dos movimientos simultaneos: a) la descentralizacion de la gerencia operacional; y b) el
fortalecimiento de la gerencia estratégica en el centro para mantener la coherencia. Dicho esto, es
importante reconocer que un enfoque pluralista no esta libre de complicaciones. La integracion en una
trayectoria pluralista genera diferentes clases de problemas gerenciales. La integracion exitosa en una
trayectoria pluralista depende de la comprension de estos problemas y del desarrollo de capacidades
gerenciales para manejarlos.

La dinamica de los sistemas pluralistas

Si la integracién se inscribe en una trayectoria pluralista mas que en una de amalgama, es
importante comprender la dindmica de los sistemas pluralistas y sus problemas genéricos. El andlisis
que sigue se plantea dos propdsitos. En primer lugar, ofrecer un marco de referencia general para la
comparacion y la interpretacion del comportamiento y el desempefio de los sistemas pluralistas de
integracion regional. En segundo lugar, suministrar una base para identificar las clases de capacidades
gerenciales que se necesitan para gerenciar la integracion.

En términos generales, los sistemas pluralistas ocupan una posicion intermedia en cuanto a la
concentracion de poderes entre sistemas unitarios e individuales. En los sistemas unitarios las
decisiones importantes son tomadas centralmente en el nivel macro. En los sistemas individuales, la
mayoria de las decisiones son tomadas por las organizaciones individuales en el nivel micro. En los
sistemas pluralistas las decisiones importantes se toman en ambos niveles. Asi como hay diferencias en
la concentraciéon de poderes, también hay diferencias cualitativas en los medios de coordinacion
predominantes que vinculan las partes del sistema para un efectivo funcionamiento como una totalidad.
En los sistemas wunitarios la autoridad central es el medio principal de coordinacion.
Independientemente del patron de descentralizacion adoptado, en Gltimo término las partes del sistema
se encuentran sujetas al control central. En los sistemas individualistas es el mercado y el sistema de
precios quienes desempefian la funcion de coordinacion. El proceso tiene lugar sobre la base de la co-
adaptacion de las partes del sistema entre si. Los sistemas pluralistas confian en procesos de
negociacion multilateral como el principal medio de coordinacién. Algunas negociaciones tienen lugar
entre organizaciones individuales en el micro-nivel y algunas en el macro-nivel a través de organismos
representativos que actian en nombre de sus miembros en las negociaciones con los demas.

Es evidente que cualquier sistema real tiene probabilidades de adoptar algunas de las
caracteristicas de cada uno de los modelos analiticos expuestos. Tanto el modelo unitario como el
modelo individualista siguen siendo relevantes, pero el argumento aqui es que el modelo pluralista es el
fundamental para la comprension de la dindmica de la integracion regional. La confianza basica en las
negociaciones multilaterales como método de coordinacion significa que la eficacia de un proceso
pluralista de integracion regional depende ampliamente de la capacidad y de la voluntad de los
gobiernos constituyentes para cooperar en la solucién de los problemas comunes y la gestién de las
politicas comunes. Lamentablemente no existe garantia en el sentido de que se llevaran a cabo las
inversiones adecuadas en experticia técnica y en compromiso politico. Por el contrario, la insuficiente
inversion es un problema crénico. Los gobiernos actian ya sea como ajenos al proceso, ya
manifestando una auténtica subestimacion de las necesidades en esta materia. En consecuencia, los
sistemas pluralistas se encuentran tipicamente subgerenciados. Carecen de capacidades adecuadas para
orientar su desarrollo y tuercen su rumbo en respuesta a presiones externas en lugar de mantener un
curso bien establecido. En razéon de la diversidad de intereses, el consenso es dificil de lograr, el
liderazgo es débil, los procesos de toma de decisiones colectivas tienen una legitimidad limitada y la
implementacion corre el riesgo de ser incompleta y poco confiable. Més atn, los gobiernos no son, por
ellos mismos, autores unitarios del proceso de integracion. Tienen problemas para mantener posiciones
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de negociacion coherentes porque diferentes ministerios y grupos de interés tienen diferentes objetivos
y prioridades.

La tendencia general hacia el desarrollo de déficits gerenciales en los sistemas pluralistas tiene su
origen en dos fuentes interrelacionadas. La primera es que las capacidades de negociacion son
principalmente engranadas para ser aplicadas en estrategias competitivas y en problemas distributivos.
El éxito en las negociaciones es definido tipicamente en términos de asignacion, de ganancia o de
pérdida - como si los participantes en el proceso de politicas estuvieran simplemente involucrados en
un juego directo de suma cero. En las relaciones internacionales ésta es la asuncion predominante e
influye fuertemente el pensamiento y el comportamiento en el contexto de la integracion regional. La
segunda fuente de debilidad es que las posiciones de negociacion son formuladas independientemente
en el micro-nivel antes de iniciarse las negociaciones a nivel del sistema. La definicion de la situacion
por parte de los negociadores y el margen de maniobra de que disponen estan seriamente restringidos
en razon de consideraciones nacionales. Sobre la base de estas asunciones, la adaptacion de largo plazo
del sistema como un todo se alcanza como resultado de estrategias de negociacion determinadas
independientemente a nivel micro. Los cambios de fondo son percibidos exclusivamente como el
efecto acumulativo de los numerosos cambios en pequeia escala.

En circunstancias "normales" los sistemas pluralistas no funcionan aisladamente. Se establecen
limites a los procesos de desintegracion, en la medida en que las organizaciones constituyentes
adhieren a un conjunto establecido de "reglas de juego" y desempefian roles razonablemente bien
definidos y mutuamente aceptados. Estos mecanismos contrarrestan las tendencias centrifugas y
mantienen una precaria estabilidad aun si el desempefio del sistema es sub-Optimo. Las negociaciones
basadas sobre fundamentos tan estrechos son, sin embargo, méas o menos adecuadas para coordinar el
cambio incremental en un entorno institucional estable. Pero no son en absoluto adecuadas para
cumplir con la tarea de gerenciar la integracion. Un ritmo mas rapido de cambios, el incremento de las
interdependencias, y en particular la emergencia de problemas estructurales, son todos elementos que
ponen en evidencia las limitaciones subyacentes. La integracion regional implica, y en parte estimula,
todos estos elementos, y en razéon de su falta de cohesion interna, los sistemas pluralistas estan
proclives a la desintegracion ante ellos. Los cambios estructurales no pueden ser manejados en forma
parcelada y en el nivel micro por organizaciones individuales. Ciertamente, los intentos por hacerlo
tienen muchas probabilidades de generar dilemas insolubles y conflictos destructivos que lleven a un
cambio constructivo. Un sistema subgerenciado a la deriva puede convertirse en un sistema turbulento
ingerenciable (Emery y Trist, 1965; Metcalfe, 1974).

Tal como esto lo sugiere, la dificultad de negociar la integracidon regional estd en que lo que
habitualmente se da por hecho se convierte en el objeto del cambio. La tarea de la integracion es
revisar y reformar el marco de referencia institucional en el cual tienen lugar las negociaciones
distributivas convencionales. El cambio de las reglas de juego requiere un patron de negociaciones
diferente a aquél que es apropiado en un escenario de reglas preexistentes. Igualmente, se requieren
diferentes capacidades para hacer avanzar el proceso. La distincidon entre cambio incremental y cambio
estructural tiene una importancia crucial para comprender y para dirigir la integracion regional en
sistemas pluralistas. Mientras que los cambios incrementales se construyen en forma acumulativa sobre
decisiones tomadas con anterioridad, los cambios estructurales constituyen rupturas con el pasado.
Estos cambios implican transformaciones del marco de referencia institucional en el cual ocurren las
actividades del nivel micro. De aqui su especial relevancia para el proceso de integracion regional.
Cualquier avance significativo en la integracion regional implica una transformacién estructural. Los
cambios estructurales, tales como la reorganizacion de los regimenes de aduanas, la remocion de
barreras no tarifarias para crear un mercado interno, la armonizacion de los estandares del entorno o el
establecimiento de una unién monetaria, requieren de un enfoque gerencial especificamente diferente
del habitual proceso gradual, paso a paso, que caracteriza a los sistemas pluralistas.
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Se necesitan nuevas instituciones, nuevos procesos de politicas y nuevas capacidades gerenciales
para manejar estas reorganizaciones complejas y de gran escala. La gestion del cambio estructural
todavia depende de procesos de negociacion interorganizacional. Pero el patron de estas negociaciones
difiere de los anteriormente descritos en tres grandes aspectos. En primer lugar, el foco inicial de la
atencion de la negociacion se desplaza desde el micro al macro-nivel. La formulacién de problemas y
la definicion de prioridades es una actividad conjunta en lugar de ser actividades que se realizan en
forma separada previamente al inicio de las negociaciones. En segundo lugar, la modalidad dominante
de negociacion es cooperativa mas que competitiva. En tercer lugar, la labor primaria de los
negociadores es establecer procedimientos de acuerdo para la gestion de politicas comunes y para la
resolucion de problemas, sin anticipar resultados sustantivos. La principal conclusion es que en los
sistemas pluralistas de integracion regional, la complejidad creciente reclama la creacion de una macro
gerencia para dirigir el cambio estructural y reemplazar los métodos obsolescentes de interaccion
regional (Metcalfe, 1974; Haas, 1976).

Un proceso macrogerencial requiere instituciones y procedimientos aptos para mediar
negociaciones cooperativas para la solucion de problemas desde una perspectiva sistémica. Estas no
son responsabilidades que pueden ser manejadas simplemente por una autoridad central. Es
particularmente importante que las organizaciones representativas trabajen juntas para formular nuevos
disefios institucionales, nuevos regimenes, nuevas asociaciones, nuevas modalidades de coordinacion,
y que trabajen en conjunto para desarrollarlos. Tales cambios toman tiempo y su dificultad particular
radica en que ellos exigen una preparacion cuidadosa y detallada, asi como una coordinacion atenta de
la implementacion de los mismos, que tiene lugar simultdneamente a lo largo de todo el sistema. La
implementacion exitosa reclama la participacion de las organizaciones responsables de dicha
implementacion desde las etapas iniciales de la formulacion de las politicas. Pero ademas de esto, el
manejo del cambio estructural suministra experiencia y construye una experticia. Siendo asi, los
procesos macrogerenciales se desarrollan como procesos de aprendizaje interorganizacional que
pueden mejorar la eficiencia con la cual se podran conducir futuras iniciativas de integracion regional.

Capital social: inversion en integracion

La discusion anterior sobre la dindmica de los sistemas pluralistas suministra un diagndstico de
los problemas genéricos de la integracion regional. Contrariamente a las explicaciones de la teoria
neofuncionalista, no existe un proceso de construccion interna que correlacione las capacidades
gerenciales con las cambiantes necesidades de la integracion. Por el contrario, los déficits de gerencia
persistiran y se tornaran mas graves a menos que se emprendan acciones deliberadas para construir las
capacidades apropiadas. Si la interdependencia se incrementa, si el ritmo del cambio se acelera y, sobre
todo, si los cambios estructurales se hacen mas frecuentes y no se cuenta con las capacidades
macrogerenciales requeridas, el resultado serd una desintegracion no controlada en lugar de una
integracion deliberadamente dirigida. Para evitar lo primero e incrementar la posibilidad de lo segundo,
es esencial la realizacion de nuevas inversiones en capacidades para la integracion. Estas capacidades
pueden ser concebidas adecuadamente como el resultado de inversiones en "capital social" (Coleman,
1990).

Al igual que en lo que concierne al capital fisico y humano, las inversiones en capital social estan
disefiadas para mejorar el desempefio en el largo plazo. El capital fisico y el capital humano son
conceptos bien comprendidos. Las inversiones en capital fisico, el sostén de los avances tecnoldgicos y
el capital humano, darle a la gente nuevos conocimientos y habilidades, son todas formas ampliamente
aceptadas de mejorar el desempefio y de elevar la productividad. Junto con esto, se aprecia un creciente
reconocimiento de la importancia del capital social, que consiste en inversiones que mejoran el
funcionamiento de las organizaciones o de sistemas sociales mas amplios, mediante el aumento de su
confiabilidad y adaptabilidad. Las inversiones en capital social fortalecen los vinculos entre los
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individuos y las organizaciones. El capital social es un activo sistémico. La confianza mutua, que es
una de las manifestaciones mas importantes de la inversidn en capital social, tiene un impacto
importante sobre el desempefio de un sistema a través de sus efectos sobre el comportamiento de los
individuos. "Un grupo cuyos miembros sostienen la credibilidad de la organizacion y manifiestan
mutua confianza, serd capaz de cumplir mucho més que un grupo comparable en el que faltan estos
sentimientos" (Coleman, 1990, 304).

El capital social estimula el trabajo de equipo. Las inversiones en capital social mejoran la
productividad porque ellas hacen que los sistemas sociales sean menos proclives a cometer fallas y
errores costosos, y que estén mas capacitados para responder de manera flexible a los cambios y a los
eventos inesperados. Una fundacion de mutua confianza fortalece los vinculos integrativos entre las
partes de un sistema y estimula la productividad y el desempefo. Fukuyama (1995) recientemente
penso aplicar este concepto para explicar las diferencias en los desempefios econdmicos nacionales.
Este autor trata la confianza como una variable culturalmente determinada, que permite o impide el
crecimiento de grandes negocios y de firmes redes comerciales. La confianza estimula la integracion y
reduce los costos de transaccion. Culturas de alta confianza como las de Japon o Alemania proveen
condiciones mas fecundas para el mejoramiento del desempefio econdmico que las culturas de baja
confianza como las de China o Gran Bretafia. Mientras que su andlisis destaca la importancia del
capital social para el desempeflo economico, el énfasis en la herencia cultural es una limitante severa.
Mas aun, la confianza no es sélo una caracteristica cultural, sino que también se enraiza en la creencia
en la capacidad del sistema para resolver problemas.

Una linea de aproximacién mas promisoria desde la perspectiva de la integracion regional es
percibir el capital social como un conjunto de inversiones deliberadas en infraestructura
organizacional, que estimula las capacidades para la solucion de problemas y promueve el trabajo en
equipo. Son estas inversiones en la creacion de relaciones organizacionales e interorganizacionales las
que se requieren para los procesos macrogerenciales que tienen un papel crucial que desempenar en
cuanto a asegurar la eficacia de la integracion. El desarrollo de estas capacidades demanda un disefo
deliberado de politicas. Dada la dinamica caracteristica de los sistemas pluralistas, es muy poco
probable que ellos resulten de un accidente historico. Aparte de todo, las inversiones institucionales en
capital social son por su naturaleza bienes publicos. Por mas claras que estén las necesidades o las
demandas de estos bienes, siempre se presentardn problemas por causa de la inadecuacion o la
distorsion de los incentivos para cooperar en la produccion de los mismos.

Capacidades para gerenciar la integracion
La parte final de este documento propone cuatro formas en las cuales las inversiones en capital
social pueden fortalecer la infraestructura institucional para gerenciar la integracion:
1.- Diseflo de regimenes
2.- Desarrollo de asociaciones
3.- Fortalecimiento de la coordinacion
4.- Gestion del cambio

1.- El disefio de regimenes

Una trayectoria de amalgama implica transferencias de soberania hacia el centro y la
construccion de relaciones principal/agente entre el centro y la periferia. La gestion de las politicas
comunes es asumida por las burocracias convencionales. En contraste, la trayectoria pluralista requiere
del disefio de regimenes, sobre la base de redes organizacionales, mas flexibles y adaptables que los
arreglos basados en la fusion de sistemas administrativos. En la Unién Europea, el desplazamiento al
"nuevo enfoque", hacia la armonizacion técnica a través del reconocimiento mutuo de estandares de
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productos, es un buen ejemplo de la forma en que pueden establecerse regimenes descentralizados (al
igual que una buena ilustracion de algunas de las dificultades que se presentan).

El concepto de régimen es utilizado aqui en una forma mas especifica que la que habitualmente
se utiliza en las relaciones internacionales, aunque sigue siendo cierto el sentido general de un régimen
como facilitando una "gestion de gobierno sin gobierno" (Rosenau y Czempiel, 1992). Un régimen es
definido habitualmente como un conjunto de valores, normas, principios y practicas que guian y
gobiernan el comportamiento de los actores nacionales en un contexto internacional. En el contexto de
la integracion regional, la confiabilidad de un régimen se convierte en un factor esencial. Debe haber
confianza en que las normas politicas habran de ser consistentemente interpretadas y aplicadas. La
integracion institucional, al igual que la cultural, es importante para hacer que los regimenes
regulatorios internacionales funcionen. Con este fin, deben asignarse responsabilidades para interpretar
y aplicar las politicas a un conjunto definido de organizaciones, en lugar de ser simplemente aceptadas
como vagas responsabilidades gubernamentales. Si, por ejemplo, debe garantizarse la seguridad de la
produccion de bienes eléctricos o farmacéuticos, es imprescindible establecer una clara division del
trabajo entre las organizaciones involucradas. En parte, ésta es una forma de asegurar que se cumple
con un requisito de experticia técnica para el chequeo de nuevos productos. En parte, obliga a
establecer relaciones de trabajo entre las organizaciones especificas involucradas, con el proposito de
evitar duplicaciones innecesarias y fomentar la confianza mutua.

Los regimenes, en tanto redes organizacionales consistentes en numerosas organizaciones, no
emergen espontaneamente. Tienen que ser disefiados. Se necesita un "mapa organizacional" en el que
se definan las organizaciones que constituyen el régimen y las relaciones que mantienen entre ellas.
Sobre la base de un mapa de este tipo, toda debilidad o falla puede ser identificada y corregida antes de
que ocurran fracasos o que surjan malentendidos causados por asunciones inadecuadas acerca de
"quién hace qué".

2.- El desarrollo de asociaciones

Aun cuando la estructura global de un régimen se encuentre claramente definida y bien
comprendida, debe realizarse un arduo trabajo para cubrir todos los detalles. Asumiendo que las
organizaciones individuales en una red saben qué hacer y tienen las capacidades para desempeiiar las
tareas asignadas, ellas deben todavia superar los obstaculos institucionales y culturales que conlleva el
trabajo en conjunto. Cuando las organizaciones tienen que cooperar a través de las fronteras nacionales
es preciso tener especial cuidado para asegurar que ellas han estimado correctamente las multiples
posibilidades que existen de que surjan mutuos malentendidos. Las relaciones de trabajo tienen que
desplegarse sobre una base de mutua confianza.

Una estrategia genérica para la cooperacion interorganizacional es definir a las organizaciones
como socios en un régimen. La asociacion no es una idea nueva en la administracion publica. La
retorica de la asociacion ha sido a menudo utilizada para legitimar formas alternativas a la jerarquia.
Pero las asociaciones no consisten solo en relaciones voluntarias no jerarquicas. Una gama de opciones
estd a disposicion. Al escoger algunas entre ellas y al combinarlas en regimenes, debe prestarse
atencion a las implicaciones organizacionales especificas y a los requerimientos de gerencia de los
diferentes tipos de asociaciones (Metcalfe, 1981). Por ejemplo, una asociacion principal /agente deja
las riendas del poder en manos del principal, mientras que una asociacién comprador/proveedor se basa
en intercambios mas que en la autoridad jerarquica. Con frecuencia los regimenes requieren del
desarrollo de relaciones clientelares profesionales, asi como también asociaciones multilaterales entre
profesionales. La posibilidad de combinacion de diferentes tipos de asociaciones en la construccion de
regimenes es una fuente importante de flexibilidad en la gerencia de la integracion. No hay razones
para suponer que todos los regimenes deberian tener la misma configuracion o que ellos deberian
siquiera emplear los mismos tipos de asociaciones. La disponibilidad de una gama ampliamente
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inexplorada de opciones sugiere la necesidad de un abordaje de contingencia para el disefio de
regimenes y el desarrollo de asociaciones en su seno.

3.- Fortalecimiento de la coordinacion

Si las asociaciones son los ladrillos en la construccion de los regimenes, es su coordinacion la
que los une entre si. Las debilidades en la coordinacién interinstitucional constituyen una de las
principales fuentes de déficits en los sistemas pluralistas y en la integracion regional en particular. Pero
los intentos convencionales para mejorar la coordinaciéon a menudo han tenido efectos opuestos a los
esperados. Estos intentos confian demasiado en la imposicion de alguna forma de control central. Las
culturas nacionales de administracion publica sienten con frecuencia una marcada incomodidad ante la
idea de una "coordinacion sin coordinador”. En la integracidon regional los intentos para imponer una
coordinacion central pueden tornarse facilmente contraproducentes. Un enfoque alternativo a la
coordinacion - congruente con una trayectoria pluralista - conceptualiza la coordinaciéon como un
equipo organizacional. Las organizaciones en un régimen o los ministerios en un gobierno nacional
deben trabajar juntos en areas de interdependencia, en tanto que permanecen libres para actuar
independientemente en su propia esfera de competencia. La escala que se presenta sumariza las
capacidades necesarias para una coordinacién interorganizacional progresivamente mas estrecha.
Desplazandose desde la base hacia el vértice, cada nivel sucesivo de coordinacion depende del de
arriba y agrega algo nuevo a los que se encuentran por debajo. Esta escala puede ser utilizada como
una medida en comparaciones transversales de gobiernos nacionales en regimenes internacionales. O
puede ser utilizada como una herramienta de diagndstico para identificar fuentes especificas de fallas
de coordinacion. Una vez que los problemas de coordinacion adquieren una dimension internacional,
aun niveles aparentemente modestos de coordinacion son dificiles de lograr. Por ejemplo, el nivel 4 -
hablando con una sola voz (o evitando la expresion publica de puntos de vista divergentes) - no puede
garantizarse en modo alguno cuando los procesos de comunicacion y de consulta a través de las
fronteras se encuentran comprometidos.

Escala de coordinacion de politica (adaptado de Metcalfe, 1994)
9. Estableciendo prioridades gubernamentales
8. Estableciendo parametros comunes
7. Arbitraje de conflictos organizacionales
6. Mediacion y conciliacion
5. Busqueda del consenso sobre politicas (gerencia del conflicto)
4. Evitar divergencias de politicas (Hablar con una sola voz)
3. Consultas entre organizaciones (Feedback)
2. Intercambio de informacion entre organizaciones (Comunicacion)

1. Las organizaciones se manejan independientemente en sus jurisdicciones

La provision de mediacion y ain de arbitraje en el caso de disputas exige una aceptacion muy
firme de los procedimientos para la gerencia de los conflictos. Esto es notoriamente dificil de lograr en
el escenario internacional, donde las disputas se intensifican con tanta facilidad. El establecimiento de
la infraestructura para una efectiva coordinacioén podria tener el doble beneficio de ofrecer modalidades
alternativas para la resolucion de disputas a niveles inferiores de coordinacion y hacer el arbitraje mas
aceptable en virtud del hecho de que las partes en disputa s6lo raramente recurren a ¢l, luego de haber
agotado otros métodos.

4.- La gerencia del cambio
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La implementacion de uno o de todos los cambios resefiados en las secciones previas depende de
la adecuacion de capacidades de otra clase: capacidades para gerenciar el cambio. El disefio y la
construccion de regimenes, el desarrollo de asociaciones para hacerlos trabajar a nivel de la base, el
fortalecimiento de la coordinacion, todo esto requiere una preparacion cuidadosa y una sensible
gerencia del cambio. Esto plantea un severo y dificil reto en cuanto a las capacidades para gerenciar la
integracion regional. Existe un delicado balance que debe ser observado entre el mantenimiento del
impetu para el cambio y la capacidad de responder a los temores y a las ansiedades de quienes se
encuentran involucrados en el proceso. El fracaso en conservar un adecuado equilibrio hace que se
torne dificultosa la creacion de un clima de mutua confianza y de aceptacion de la necesidad del
cambio en futuras ocasiones.

En cierto sentido, éste es un terreno familiar. Se conoce mucho acerca de los aspectos basicos de
la planificacion y de la gerencia del cambio. Pero la mayor parte de lo que se sabe proviene de la
experiencia del sector privado. Es cierto que existe todo un cuerpo de experiencia del sector publico
que muestra algunas de las habilidades que se necesitan. Sin embargo, la gerencia del cambio en el
gobierno sigue el patréon de la reforma de la gerencia publica y se refiere en gran medida a la reforma
del Estado de servicios. Por consiguiente, se aprecia un fuerte énfasis en la gerencia operacional en un
contexto nacional especifico. En consecuencia, se centra en la gerencia del cambio en organizaciones
individuales y no se puede transferir directamente al contexto interorganizacional e internacional de la
integracion regional. Es particularmente importante agregar que la gerencia del cambio a nivel macro
plantea alternativas y problemas que no tienen contrapartidas reales en el &mbito empresarial. Los
gobiernos involucrados en la integracion regional no tienen otra alternativa que explorar y aprender de
su propia experiencia.

Conclusiones: el rol del centro

El desarrollo de las capacidades para la gerencia de la integracion regional, de acuerdo con los
lineamientos establecidos con anterioridad, tiene algunas implicaciones particularmente importantes
para el rol de las instituciones integradoras en el centro. A menudo, como es el caso de la Comision
Europea, éstas llegan a ser percibidas como rivales por los gobiernos nacionales - no sin cierta
justificacion. Las implicaciones de este rol se refieren a que es probablemente contraproducente que el
centro se involucre profundamente en las tareas de gerencia operacional del Estado de servicios, en
detrimento de la construccion de las capacidades adaptativas. El andlisis realizado sugiere una forma
diferente de definir el rol del centro, que enfatiza la complementariedad mas que la competencia.

A efectos de desarrollar la clase de infraestructura institucional requerida por una trayectoria
pluralista de integracion es de utilidad conceptualizar el rol del centro como el de una organizacion de
redes (Metcalfe, 1995). En lugar de procurar centralizar la autoridad y extender su propio control
ejecutivo, una organizacion de redes se empena en crear las condiciones de confianza en las cuales se
haran posibles las inversiones en capital social requeridas para gerenciar la integracion, por parte de los
gobiernos nacionales involucrados.

Una organizacion de redes se convierte en una fuente de experticia al disefiar y desarrollar las
capacidades macrogerenciales que permiten que los gobiernos participantes en la integracion regional
se comprometan en la gestion del cambio estructural.
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