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Desarrollo social, reforma del Estado y de la seguridad social, al umbral del siglo XXI *
Carmelo Mesa-Lago

Introduccion: crisis y reforma del Estado benefactor

En los dos ultimos decenios del siglo XX ocurrieron dos transformaciones sociales importantes en
América Latina: (1) la crisis del Estado Benefactor y su principal componente, la seguridad social, y (2) la
reforma social, que abarca transformaciones importantes del Estado: los seguros sociales y la asistencia
social. En este trabajo se usa el término seguridad social en sentido amplio, abarcando: los seguros sociales
(vejez-invalidez-sobrevivientes, enfermedad-maternidad y desempleo), la atencion a la salud publica
(incluyendo los sistemas nacionales de salud), y la asistencia social (no se analizardn las asignaciones
familiares que usualmente se incluyen en la seguridad social). La crisis econémica o de la deuda externa
del decenio de los 80 contribuy6 considerablemente al deterioro y crisis de los seguros sociales, aunque
estos ya anteriormente sufrian algunos problemas serios en los paises con los sistemas mas antiguos. Los
programas de ajuste estructural, que comenzaron en la region también en el decenio de los 80 y se
generalizaron en los 90, provocaron ademas severos costos sociales y agravaron la crisis de los seguros
sociales. Por otra parte, la antigua asistencia social, limitada a unos pocos paises de la regién y con
escasisimos recursos, fue afectada por la doble crisis.

La estrategia neo-liberal persigue la expansion del rol del mercado, promoviendo la reduccion del
tamafio y funciones del Estado, que pasa de un papel predominante a uno subsidiario. Las medidas
economicas incluyeron: recortes en el empleo publico, desregulacion, descentralizacion administrativa,
privatizacion de empresas y servicios publicos (o, al menos, eliminacion de subsidios a los mismos),
estimulo a la competencia, disminucion de los gastos fiscales unida a cambio e incremento de impuestos (a
fin de eliminar el déficit fiscal y propiciar superavit), liberalizacion de los precios (de bienes de consumo,
interés, tasa de cambio), promocion a las exportaciones no tradicionales, apertura al comercio mundial y al
capital extranjero, globalizacion, etc. La politica social ha sido también objeto de reformas importantes,
comenzando con una critica a la seguridad social basada en sus problemas de ineficiencia administrativa,
desequilibrio financiero-actuarial, concentracion de la cobertura en el sector medio y exclusion de los
grupos de mas bajo ingreso y de los pobres, impacto regresivo en la distribucion, etc. Esta critica estaba en
parte sustentada por problemas serios y reales en un buen niimero de paises, pero no en todos ellos, y
procuraba, ademas, la reduccion del costo fiscal en aquéllos con los sistemas mas antiguos y poblaciones
mas envejecidas, los cuales sufrian los peores desequilibrios y requerian crecientes subsidios estatales (para
los paradigmas sociales cambiantes, ver Franco 1996; Sottoli 1999).

La solucion neo-liberal a los problemas citados ha sido la "privatizacion" de los dos principales y
mas costosos programas de seguro social: las pensiones de vejez, invalidez y muerte, y el seguro de
enfermedad-maternidad (o/y sistemas nacionales de salud). La reforma de las pensiones ha promovido, en
ocho paises latinoamericanos, el cierre del antiguo programa de seguro social (en adelante "publico")
sustituyéndolo por un sistema "privado" (aunque con fuerte apoyo estatal), o la reforma del programa
publico y su integracion con un componente "privado" en un sistema mixto, o la creacion de un programa
"privado" que paralelamente compite con el programa "publico", reformado o no. El sector de salud ha sido
mas dificil de reformar y s6lo hay cuatro paises que han introducido mecanismos para facilitar el traspaso
parcial del sistema publico a uno privado. En ambos sectores se ha impulsado un proceso de
descentralizacion administrativa, competencia del mercado y aumento de la eficiencia, eliminando el
monopolio o cuasi-monopolio estatal, estimulando la pluralidad de entes gestores, introduciendo la facultad
de eleccion de los proveedores de servicios, y, en el sector salud, promoviendo la participacion en la

(*) Documento presentado en el IV Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, celebrado en México D.F., México, del 19 al 22 de octubre de 1999.
El autor agradece los comentarios de Rolando Franco, Director de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL.
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gestion de municipios, comunidades, ONGs, etc. A pesar del aumento del desempleo en la region (o debido
precisamente a dicho fendmeno), el seguro de desempleo, que esta limitado a un tercio de los paises, no se
extendid en el decenio del 90.

La antigua asistencia social ha sido también transformada. Una critica a la seguridad (seguro) social
es que concentraba su cobertura en el sector medio de la poblacion y, con muy pocas excepciones, no
protegia a los pobres, mientras que la asistencia social carecia de recursos para atenderlos de manera
adecuada. Por otra parte, la crisis econémica y los programas de ajuste estructural agravaron la pobreza
(debido a los cortes en el empleo y el presupuesto social) y provocaron protestas en algunas ciudades de la
region, de ahi que la viabilidad de la estrategia neo-liberal fue amenazada. Asi, en la mitad del decenio del
80 comenzo un nuevo programa asistencial: las redes minimas de proteccion social (RMPS), que aspird
sustituir el viejo modelo estatista-centralizado mediante la focalizacion en el sector pobre o "vulnerable" a
la crisis y el ajuste, la accion rapida y eficiente, la descentralizacion de la gestion y la participacion desde
abajo. A principios del decenio del 90, virtualmente todos los paises latinoamericanos tenian algin tipo de
RMPS vy los pioneros habian introducido una segunda generacion de estos programas con algunas
caracteristicas diversas, como el énfasis en la "inversion social".

En el decenio de los 90 tuvo lugar una recuperacion econdomica (la cual comenzo en la segunda mitad
de los 80 en algunos paises), aunque interrumpida o desacelerada por las crisis de 1995 (México) y 1998-
99 (paises asiaticos, Rusia, Brasil). Pero la recuperacion social no ha sido paralela a la econdomica y ha
variado en los paises de la region. El proceso de reforma social, en particular de las pensiones, se acelerd
en el decenio que concluye: mientras s6lo Chile habia reformado la seguridad social a principios de los 80,
siete paises reformaron sus sistemas de pensiones y cinco los de salud en los 90.

Las referidas reformas sociales no so6lo se han expandido en la region sino que también han
influenciado el cambio en otros paises del mundo. A fines del siglo, habia al menos siete paises que estaban
considerando una reforma de pensiones en América Latina y tres una reforma de salud; mas atn, los
modelos de reforma latinoamericanos se habian introducido o estaban en discusion en varios paises de
Europa Oriental y Africa. En los dos tlltimos afios he participado en varias conferencias internacionales en
que se debatieron las ventajas de un modelo de reforma de pensiones versus otro, por ejemplo, en Pekin y
en Hamburgo; esta tltima es especialmente importante pues Alemania fue la cuna del seguro social. La
primera RMPS establecida en Bolivia (conjuntamente con otra en Ghana) se convirtié en modelo para
muchos paises en el mundo. Es de esperar, salvo que ocurra una severa crisis en los modelos de reforma,
que estos procesos continuen y se expandan en el siglo XXI.

Con dos decenios de experiencia en la reforma social latinoamericana, es importante, por tanto,
intentar una evaluacién comparativa de sus resultados y lecciones. Este trabajo (que integra, pone al dia'y
expande varias de mis publicaciones previas) efectia dicho analisis en un grupo de paises representativos
de la regién y se divide en cinco partes: (1) la seleccion de dichos paises y su tipologia, (2) los costos
sociales durante la crisis de los 80 y la recuperacion de los 90, (3) la reforma de los seguros sociales de
pensiones y salud, asi como una breve revision del seguro de desempleo, (4) las limitaciones de la
asistencia social y el desempefio de las RMPS, y (5) las lecciones de la reforma social con respecto al
nuevo rol del Estado.

I. La seleccion de los paises y su tipologia
A. Criterios de seleccion: nivel de desarrollo econémico y social

Por escasez de tiempo e informacion, no es posible abarcar en este trabajo los 20 paises de América
Latina, de ahi que se seleccionan 10 de ellos, con diversos niveles de desarrollo econdémico-social y con
diversos tipos de reforma social: Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, El Salvador,
Meéxico, Peru y Uruguay. El Cuadro 1 ordena los 10 paises, primero por el Indice de Desarrollo Humano
(IDH) que combina un indicador econémico y dos sociales (salud y educacion), y después de acuerdo con
el PIB por habitante (p/h) real basado en el PPP (Purchasing Parity Power o poder de compra paritario) en
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dolares de EEUU. Ambos ordenamientos nos permiten clasificar los paises en cuatro grupos: (1) Alto
(Chile, Costa Rica, Argentina y Uruguay), (2) Medio (México y Colombia), (3) Bajo (Cubay Peru), y (4)
Muy Bajo (El Salvador y Bolivia). Para simplificar el andlisis, estos dos ltimos grupos se unificardn en
uno Bajo. El caso de Cuba es complejo pues, hasta fines del decenio del 80 su desarrollo social lo colocaba
en el grupo Alto (aunque no su desarrollo econdmico), pero la severa crisis del 90 lo ha empujado hacia el
grupo Bajo. Notese también que, en el Cuadro 1, el ordenamiento por el IDH no es igual al del PIBp/h,
especialmente Costa Rica, que se ordena 2do. en el primer indicador pero 6to. en el segundo indicador.
Esto indica que hay paises que han alcanzado un desarrollo social mas alto que su nivel de desarrollo
econdmico, un importante aspecto que he analizado en un estudio internacional realizado por las Naciones
Unidas (Mesa-Lago 1999c¢).

El segundo segmento del Cuadro 1 muestra que los diez paises han llevado a cabo reformas de
pensiones (aunque con caracteristicas muy distintas) y seis de ellos reformas de salud (también distintas, y
excluyendo en la region solo la reforma sanitaria del Brasil, pais que aun no ha realizado la reforma de
pensiones). Solo cuatro de los diez paises en este estudio tienen un seguro de desempleo; de hecho tres,
pues el de México es una pension por despido a edad avanzada (los otros dos paises en la region con un
tipico seguro de desempleo son Brasil y Venezuela). Cinco paises tienen programas de asistencia social en
pensiones (Brasil es el otro pais de la region que tiene este programa) y todos los paises (excepto Cuba)
tienen RMPS. Todos los paises del grupo alto (los mas desarrollados) virtualmente han hecho las reformas
de los seguros sociales y tienen practicamente todos los otros programas, mientras que los del grupo muy
bajo (los menos desarrollados) s6lo han reformado las pensiones y tienen una RMPS. La seleccion de los
paises es bastante representativa de diversas situaciones; quizas deberia haberse incluido Brasil, pero se
excluyo porque aun no ha completado la reforma de pensiones.

B. Tipologia: liberalizacion politico-econémica y reforma de la seguridad social

Una pregunta que intenta responder el Cuadro 2 es si existe una relacion entre los grados de
liberalizacion politica (democratizacion) y liberalizacion econdmica (reforma neo-liberal), y entre estos y
el grado de privatizacion de la seguridad social. Aunque este es un tema muy complejo que exige mayor
investigacion y precision, el ordenamiento de los diez paises en las primeras dos columnas parece ser
inverso: a menor el grado de democratizacidon, mayor es el grado de liberalizacion economica y viceversa.
En Chile, bajo el gobierno autoritario de Pinochet, se implant6 la reforma neo-liberal mas radical de la
region (lo que no ocurrid bajo gobiernos militares en Argentina, Uruguay y otros paises) y los dos
gobiernos democraticos en el decenio del 90 han mantenido basicamente el modelo neo-liberal, con ajustes
menores. El grado de democratizacion en México (partido hegemodnico) y Pera (autogolpe de Fujimori) es
bajo y la liberalizacion econdmica ha sido alta. En Colombia y Uruguay ha habido un alto grado de
democraciay el grado de reforma econdmica ha sido respectivamente medio y bajo. El Salvador se ordena
en el medio, tanto en liberalizacién politica como econdémica. Costa Rica ha tenido una tradicion
democratica ejemplar e ininterrumpida en la segunda mitad del siglo XX y un grado bajo de liberalizacion
economica. Cuba es un caso especial en que no ha habido liberalizacion politica en 40 afios y el estatismo
continlia predominante a pesar de una timida reforma econdémica introducida en 1993-96. Bolivia y
Argentina parecen ser excepciones, con un grado medio de liberalizacion politica, pero alto de
liberalizacion econdmica.

La relacion entre los grados de democratizacion y reforma de la seguridad social (especialmente
pensiones) parece ser inversa: a mayor el grado de democracia al tiempo de la reforma de la seguridad
social, menor su grado de privatizacion, y viceversa. Esta relacion la he medido y desarrollado en un
articulo reciente, en que también he intentado explicar la excepcion de El Salvador (Mesa-Lago 1999b).
Por lo contrario, el Cuadro 2 indica que existe una relacion directa entre el grado de liberalizacion
econdmicay el grado de privatizacion de la seguridad social, con la excepcion de la Argentina. La reforma
neo-liberal més radical (Chile) implant6é la mayor privatizacién de la seguridad social, mientras que
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reformas econdmicas mas moderadas (Costa Rica) han resultado en un grado muy bajo de privatizacion; el
pais con una reforma econémica minima (Cuba) no ha experimentado proceso alguno de privatizacion de la
seguridad social, que es basicamente financiada y totalmente administrada por el Estado

Aun si se aceptase mi opinion sobre las interrelaciones indicadas, hay que plantearse otras dos
preguntas aun mas transcendentes que la primera: ;cudal ha sido el resultado comparativo de las reformas
sociales neo-liberales mas drasticas, comparadas con las mas moderadas o donde no han ocurrido las
mismas? y ;cudl es el papel del Estado en el desarrollo social bajo la reforma? Para intentar responder
estas interrogantes hay primero que analizar el costo econdmico-social de la crisis de los 80 y el impacto en
los mismos de la recuperacion de los 90.

II. Costos econémicos y sociales de la crisis del 80, y la recuperacion del 90

La severa crisis econdmica del decenio del 80 tuvo, sin duda, costos econdmico-sociales altos, pero
con diferencias entre los paises, y la recuperacion en el decenio del 90 exhibe también resultados diversos.
El Cuadro 3 mide dichos costos.

A. Costos economicos

En el aspecto econdmico, el Cuadro 3 muestra la tasa promedio anual del PIBp/h en 1981-90y 1991-
98, asi como la tasa de inflacion antes de la crisis (1980), en el afo peor de la crisis en cada pais (en 1981-
90) y en 1998. El PIB p/h se redujo a una tasa promedio regional anual de 1% en 1980-91 y América
Latina padeci6 la primera superinflacion en su historia. Pert, Argentina y Bolivia sufrieron las mayores
caidas del PIBp/h (-3.3% a -1.4%); los dos primeros afectados por un experimento populista heterodoxo
que fracaso y luego por el fuerte ajuste estructural, y Bolivia por el desgobierno (las tasas de inflacion en
estos paises llegaron a niveles de 4.923% a 8.170%). El Salvador tuvo una caida algo mayor que el
promedio regional, en gran medida por la guerra civil. Los descensos del PIBp/h en Uruguay, Costa Ricay
Meéxico fueron menores que el promedio regional (-0.6% a -0.3%), y en los dos primeros el ajuste
estructural fue mas moderado; las tasas de inflacion superiores alcanzadas en estos paises fueron altas, pero
muchisimo menores que en los paises citados (respectivamente, 83%, 27% y 159%). Colombia
experiment6 un crecimiento de 1.6% con una inflacion relativamente baja en su peor afio (32%), debido a
su bajo endeudamiento externo, politicas econdmicas moderadas y la economia sumergida. Chile crecid
1.3%, con la tasa de inflaciéon mas alta de 27%; en realidad su PIBp/h cayo en la primera mitad del decenio
y aumentd considerablemente en la segunda mitad. Cuba, aparentemente, tuvo el mayor crecimiento
(2.8%), pero éste se midid por el antiguo sistema soviético del producto material bruto, que no es
comparable con el de las cuentas nacionales (PIB), y, ademas, fue protegida de la crisis por la generosa
ayuda de la URSS en créditos blandos y subsidios de precios (Mesa-Lago 2000a).

Durante el decenio del 90, la region se recuperd a una tasa anual de 1.7% del PIBp/h y la tasa de
inflacion se redujo al 10%; los programas de ajuste fueron exitosos en reducir y controlar la inflacion en
todos los paises, pero los resultados en cuanto al PIBp/h son contradictorios. Chile, Argentina, Peru,
Uruguay y El Salvador gozaron de tasas mas altas que el promedio regional (5.7% a 2.4%), los cuatro
primeros con la culminacion de sus reformas economicas (fuertes en Chile, Argentina y Peru, pero
moderada en Uruguay) y El Salvador con la pacificacion y la fuerte ayuda internacional. Sin embargo, las
intensas reformas econdémicas de Bolivia y México, asi como las mas moderadas de Colombia y Costa
Rica, resultaron en tasas iguales o inferiores al promedio regional (1.8% a -0.7%). La desaparicion de la
URSS y su ayuda econdémica y comercio con Cuba (que habian protegido a dicho pais de la crisis regional
de los 80), provoco una caida severa del PIBp/h (-36%, ya basado en el sistema universal de las cuentas
nacionales) que mas que revirtio los avances del decenio anterior. Este analisis no encuentra que el tipo de
liberalizacion econdmica (alta, media o baja) tenga una relacion sistematica con el crecimiento del PIBp/h.

B. Costos sociales
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Para medir los costos sociales, el Cuadro 3 utiliza cuatro indicadores: el indice del salario minimo
real, la tasa de desempleo abierto, la incidencia de pobreza (urbana y rural), y el coeficiente Gini de
distribucion del ingreso. Se muestran los tres tltimos indicadores antes de la crisis (1980), en el peor afio
de la crisis en cada pais, y en el afio mas reciente disponible durante la recuperacion de los 90; en el indice
del salario minimo real, se estima la caida en 1980-90 y la situacién en 1993 (la CEPAL descontinué dicho
indice en 1994; ver, sin embargo, CEPAL 1997). Se carece de cifras sobre tres indicadores en Cuba y El
Salvador, y sobre uno en Bolivia y Peru.

Durante la crisis, el salario minimo real cayd drasticamente respecto del nivel de 1980 en Peru,
Argentina y México (a 23%, 40% y 46%, respectivamente); descendi6 algo menos en Uruguay (a 69%) y
en Chile (a 66%), a pesar de que este pais tuvo crecimiento del PIBp/h, debido al control estatal sobre los
salarios para frenar la inflacion; las reducciones menores ocurrieron en Costa Rica (a 86%), debido a la
politica social para proteger a este grupo de la caida en el PIB, y en Colombia (a 99%), que se beneficio del
crecimiento econdémico. La tasa de desempleo mas alta se registrd en Chile (20%, a mas de 10% de la
fuerza laboral en programas de empleo), seguida de Uruguay, Colombia y Bolivia (16% a 12%); y las
tasas mas bajas fueron las de México, Argentina, Cuba, Costa Rica y Pert (7% a 10%). Las series sobre
incidencia de pobreza son incompletas, pero ésta probablemente aument6d durante la crisis aunque no
siempre se muestra la situacion peor (por ejemplo, en Chile); la incidencia mas baja se registré en
Argentina, Uruguay y Costa Rica, con una incidencia mayor en México, Colombia y Chile, y la mas alta en
Pert1 y Bolivia. La distribucion del ingreso empeor6 virtualmente en todos los paises, pero se mantuvo
relativamente baja en Costa Rica y Uruguay, mediana en Argentina, México y Colombia, y alta en Bolivia
y Chile (la mayor desigualdad en el ingreso en Chile probablemente ocurrid en la primera mitad de los 80,
pero se carece de cifras). Combinando los cuatro indicadores, aparece que los costos sociales de la crisis
fueron muy altos en Chile, Pert y Bolivia. Los dos ultimos son consecuentes con la caida fuerte del PIB,
pero Chile tuvo el tercer crecimiento mas alto entre los 10 paises; los costos sociales en Colombia fueron
altos, aunque este pais tuvo la segunda tasa de crecimiento; Chile y Colombia carecieron de una politica
social adecuada para amortiguar los efectos sociales adversos de la crisis. México y Uruguay tuvieron
costos sociales medios, Argentina bajos y Costa Rica muy bajos; todos estos paises tuvieron caidas en el
PIBp/h (1a peor, en Argentina), pero Costa Rica practico una politica social exitosa en proteger a los grupos
de mas bajo ingreso. Se carece de informacidn para evaluar el costo social en Cuba y El Salvador, sin
embargo, el primer pais estuvo protegido de la crisis econdomica por la URSS, y otros indicadores sociales
(salud, educacion) mejoraron, mientras que El Salvador debe haber sufrido con la guerra civil.

Durante la recuperacion de los 90, el salario minimo real sigui6 deteriorandose en Peru (a 16% en
relacion con el nivel de 1980, a pesar de tener la tercera tasa mas alta de crecimiento del PIBp/h), asi como
en México y Uruguay; ascendio ligeramente en Argentina, pero aun por debajo del nivel de 1980 (aunque
la tasa de crecimiento fue la segunda mas alta); sobrepasé ligeramente el nivel de 1980 en Chile y
Colombia; y aument6 considerablemente en Costa Rica (a 113%, aunque este pais tuvo una baja tasa de
crecimiento). La tasa de desempleo continué aumentando en Colombia (a 15%, agravada por un
crecimiento débil) y en Argentina (a 13%, a pesar del boom); el desempleo descendid en el resto de los
paises a tasas de 9-10% en Pert y Uruguay, y 3-6% en México, Bolivia, Costa Rica y Chile. La incidencia
de pobreza se incrementd en México y Colombia, en el segundo llegando a ser la mas alta (con Bolivia)
entre los siete paises sobre los que se dispone de informacion; la incidencia se mantuvo casi igual en
Argentina, pero aun asi, la menor; y disminuy6 en Uruguay y Costa Rica (las mas bajas después de
Argentina), asi como en Chile y Bolivia (en el primero, reducida a la cuarta mas baja). La distribucion del
ingreso empeord en Colombia (convirtiéndose en la mas desigual) y en México; y descendi6 en los otros
paises: la desigualdad menor en Costa Rica y Uruguay, y la segunda mas desigual en Chile. El
mejoramiento de los indicadores sociales durante la recuperacion ha sido muy alto en Costa Rica, alto en
Uruguay, medio en México, Chile y Bolivia, bajo en Argentina, y muy bajo en Colombia. El desempefio
social de Costa Rica es notable, pues su tasa de crecimiento fue una de las mas bajas y ratifica el énfasis en
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su politica social; Uruguay ha mejorado su desempefio social ayudado por una tasa alta de crecimiento y
medidas de politica social, pero aun enfrenta una tasa de desempleo alta; Chile ha logrado mitigar
considerablemente los costos sociales (en gran medida por el mayor énfasis en la politica social de los
gobiernos democraticos, que han asignado a la misma mayores recursos provenientes de una alta tasa de
crecimiento), pero aun tiene una distribucion del ingreso muy desigual; México y Bolivia han
experimentado mejoria, mientras que Argentina y Colombia han sufrido un deterioro, y los dos indicadores
de Pert1 sugieren también un deterioro; Argentina y Peru, no obstante, han tenido el crecimiento econdmico
mas fuerte después de Chile. No hay informacién sobre tres indicadores en Cuba y El Salvador; sin
embargo, la severa crisis econémica en el primer pais ha provocado también un deterioro generalizado en
otros indicadores sociales (Mesa-Lago y Pérez-Lopez 1999).

Esta seccion aporta evidencia que los costos sociales de la crisis y la superinflacion en los 80 fueron
atenuados en algunos paises y exacerbados en otros, mientras que el crecimiento y la estabilidad
econdmicos en los 90 no siempre han venido acompanados por una mejoria social. Las préximas secciones
de este articulo analizan el papel que la politica social ha tenido en dichos resultados.

III. La seguridad social: desarrollo, crisis y reforma

En esta seccion se ofrece un panorama general y las tendencias en el desarrollo de la seguridad social
en los diez paises, se resumen las causas y efectos de la crisis, se analizan las reformas de los seguros
sociales de pensiones y de enfermedad-maternidad (salud), y se describe la situacion del seguro de
desempleo.

A. Desarrollo y crisis de la seguridad social

Las caracteristicas principales de la seguridad social y su grado de desarrollo en los diez paises se
presentan en el Cuadro 4. Con base en dichos indicadores de seguridad social se pueden ordenar los paises
de una forma muy similar a la general antes hecha sobre su grado de desarrollo econémico-social (Cuadro
1 y seccion I-A). En trabajos anteriores he clasificado los paises latinoamericanos en tres grupos: pioneros,
intermedios y tardios.

Los pioneros fueron los que introdujeron primero sus sistemas de seguridad social (especialmente de
pensiones) y estos son los mas desarrollados, o sea, tienen todos los seguros sociales (pensiones,
enfermedad-maternidad, riesgos ocupacionales, desempleo), asi como asignaciones familiares y asistencia
social, cubren a casi todas sus poblaciones (o su inmensa mayoria), sus cotizaciones sobre el salario son las
mas altas, el grueso del gasto de las prestaciones se dedica a las pensiones (porque estos programas son los
mas antiguos y la esperanza de vida es la mas elevada), la razén de asegurados activos por un pasivo
(pensionado) es la més baja (debido a la madurez del programa y el envejecimiento de la poblacidn), los
costos administrativos son los mas bajos por su universalidad, el gasto de la seguridad social como
porcentaje del PIB es el mayor, y ocurren déficit financieros considerables en el balance de los sistemas.

En el otro extremo, los paises tardios fueron los Gltimos en establecer sus sistemas, solo tienen tres
seguros sociales (carecen del de desempleo, asignaciones familiares y asistencia social), cubren a una
minoria exigua de sus poblaciones, sus cotizaciones salariales son las mas bajas (porque el costo del
sistema es menor), la esperanza de vida es inferior, el porcentaje del gasto que va a pensiones es el mas
pequeiio (porque sus programas son las mas nuevos y su poblacidon es muy joven, de ahi que el grueso del
gasto va a salud), la razon activo/pasivo y la proporcion del costo administrativo son los més altos, y el
porcentaje del gasto de la seguridad social sobre el PIB es el mas bajo. Los paises intermedios se colocan
entre los dos extremos.

El Cuadro 4 muestra que Uruguay, Argentina y Chile tienen todas las caracteristicas del grupo
pionero. Cuba también reune la mayoria de las caracteristicas de este grupo (en antigiiedad de su programa
de pensiones, cobertura poblacional, gasto que va a pensiones, esperanza de vida, gasto total y déficit);
pero en los 60 su sistema fue copiado del modelo soviético y ello hace que no tenga los programas de
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desempleo y asignaciones familiares (pero si de asistencia social), y que su cotizacion salarial total sea la
mas baja (los trabajadores no contribuyen y el Estado carga con la inmensa mayoria del costo). Costa Rica
estableci6 su sistema a principios del decenio del 40 y su poblacion es muy joven, de ahi que el porcentaje
que va a pensiones es muy bajo, y la razon activos/pasivos es muy alta (caracteristicas del grupo
intermedio); pero este pais dio un impulso enorme a la seguridad social en los decenios del 60 y 70, lo cual
lo catapulté al grupo pionero, por ello tiene una cobertura poblacional, cotizacion salarial, esperanza de
vida y gasto sobre el PIB muy altos, y un costo administrativo muy bajo. Colombia y México se colocan en
el grupo intermedio y el Cuadro 4 indica que retinen casi todas las caracteristicas de este grupo, con alguna
excepcion. Peru, El Salvador y Bolivia pertenecen al grupo tardio y son también los paises que se
clasificaron con los niveles inferiores de desarrollo econdmico-social en el Cuadro 1.

Los paises pioneros fueron los primeros afectados por déficit actuariales y financieros en los sistemas
de seguridad social. Desde los decenios del 60 y 70, Uruguay (el prototipo de Estado de Bienestar en la
region), Argentina y Chile enfrentaron estos problemas porque los gastos eran superiores que los ingresos
(al menos en algunos de sus programas o fondos), lo cual oblig6 al Estado a hacer transferencias fiscales
crecientes. Ocurri6 entonces un proceso de unificacion de los multiples fondos o "cajas" existentes, pero no
se resolvieron los problemas de fondo (Chile, sin embargo, realiz6 una reforma estructural de su sistema en
1980-81). Algunos paises del grupo intermedio comenzaron a sufrir problemas financieros.

La crisis economica del 80 agravo el déficit en los paises pioneros y provocé la crisis latente de la
seguridad social en la mayoria de los paises de los otros dos grupos. El aumento del desempleo y la
expansion del trabajo informal (no cubiertos por la seguridad social) redujeron la cobertura y los ingresos
del sistema. En los pocos paises en que la seguridad social incluye seguro de desempleo y asistencia social,
los desempleados comenzaron a cobrar subsidios de desempleo y el numero creciente de pobres recibid
pagos asistenciales. La hiperinflacion disminuy6 el salario real y la recaudacion por cotizacidn, a par que
aumento los gastos (ajuste de pensiones, incremento en costos sanitarios); ademas cre6 incentivos para la
evasion y la mora, y provoco rendimientos de la inversion negativos, pues el capital y los intereses no
estaban indexados. El gobierno no pag6 o demord sus contribuciones como empleador y tercera parte, y
cuando negocio el pago de la deuda, lo hizo con una moneda devaluada o bonos de pobre rendimiento. A
fines del decenio del 80, los déficit del sistema de seguridad social en Argentina, Cuba, Chile y Uruguay
fluctuaban entre 5% y 17% del PIB, y los subsidios fiscales como porcentaje del total de gastos del sistema,
entre 35% y 63% (Cuadro 4). Intentando restaurar el equilibrio o reducir el déficit, muchos paises
permitieron una erosion del valor real de las pensiones y paralizaron la inversion en infraestructura y
equipo sanitario.

El ajuste estructural contribuy¢ a la crisis de la seguridad social. El proceso de recorte de empleo
estatal y de gastos fiscales impactd adversamente la cobertura y los ingresos, mientras que el cierre de
empresas ineficientes y/o no competitivas por causa de la liberalizacion y la apertura externa provoco
efectos similares. Los presupuestos de salud publica fueron reducidos y se paralizo la inversion en su
infraestructura por casi un decenio. A fines del decenio del 80, la presion de los organismos financieros
internacionales (FMI, Banco Mundial) para restaurar el equilibrio fiscal llevo a identificar la seguridad
social como una causa del déficit, pero también como una fuente potencial de financiamiento y desarrollo
del mercado de capitales (Mesa-Lago 1996a). Los primeros estudios y misiones se iniciaron a mediados de
los 80, aunque no tuvieron resultados significativos en ese decenio. Pero al comienzo del decenio del 90, la
crisis doméstica de la seguridad social y la presion externa abrieron el camino para la reforma.

B. Reforma de las pensiones
1. Modelos de reforma y comparacion de su implantacion en los paises

Las reformas del seguro social de vejez, invalidez y sobrevivientes son de dos tipos: no estructurales
y estructurales. Las primeras mantienen el sistema publico, pero lo transforman con diversos objetivos (no
siempre se persiguen todos): extender la cobertura poblacional, normalizar las condiciones de adquisicion
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de derechos entre diversos grupos cubiertos (usualmente haciendo mas estrictas dichas condiciones),
eliminar/reducir el déficit y hacerlo mas viable financieramente dentro de un periodo, mejorar su eficiencia
(incluyendo unificacion de entes gestores), y proveer pensiones mas adecuadas; estas reformas, por tanto,
intentan perfeccionar el sistema publico tnico, en vez de eliminarlo, combinarlo o hacerlo competir con
otro diferente; ejemplos de las mismas son las de Cuba y Costa Rica.

El nucleo de la reforma cubana se efectudé en 1959-63 y comprendio las medidas siguientes:
unificacion de los diversos fondos o cajas existentes y homologacion de condiciones de adquisicion
(exceptuando las fuerzas armadas), universalizacion de la cobertura, eliminacion de la cotizacion del
trabajador y establecimiento de una cotizacion igual a las empresas (todas estatales hasta mediados del 90),
administracion directa por el Estado y financiamiento por el presupuesto fiscal (no existe un fondo sino que
el gobierno cobra las cotizaciones, que van al presupuesto, y se hace cargo de todos los gastos). El sistema
sufre de un fuerte déficit creciente (74% del gasto) ya que las cotizaciones son insuficientes para financiar
las pensiones, a pesar de que fueron incrementadas a mediados de los 90; una ley contempla la restauracion
de la cotizacion a los trabajadores, pero se ha pospuesto repetidamente por causas politicas y sociales.
Debido a la aguda crisis y la devaluacion del peso, las pensiones son excesivamente bajas e insuficientes
para satisfacer las necesidades basicas. No existe ningtin plan de retiro empresarial ni programa de ahorro
individual. Aunque el sistema fue exitoso por muchos afios, esta urgido de una reforma profunda y rapida
debido a su enorme costo (17% del PIB en 1993), desequilibrio y erosion del poder adquisitivo de las
pensiones; el costo aumenta con rapidez debido al acelerado envejecimiento de la poblacion y a que,
mientras que Cuba tiene la segunda esperanza de vida mas alta en la region, sus edades de retiro (55 la
mujer y 60 el hombre) son las més bajas entre los diez paises (Cuadro 4; Mesa-Lago 1996b).

La reforma de Costa Rica se llevd a cabo entre fines del 80 y la primera mitad del 90, incluyendo:
aumento de las edades de retiro (de 55/57 mujeres, hombres, de 60/62, aun bajas de acuerdo con la
esperanza de vida, ver Cuadro 4), "cierre" de todos los programas de pensiones independientes para
funcionarios publicos (excepto el del Poder Judicial), incorporacion gradual de dichos grupos al sistema
general, con homologacion de sus condiciones de adquisicion, e introduccion de una pension
complementaria de caracter voluntario con régimen de capitalizacion plena e individual (CPI). En 1995,
Costa Rica aparecia como el tnico sistema de seguridad social que tenia un superavit substancial entre diez
paises latinoamericanos, los cuales sufrian déficit hasta 10% del PIB (BID 1998). A fines de 1998 se llevo
a cabo un proceso nacional de concertacion, que resultd en un acuerdo entre todas las partes involucradas
para extender la cobertura del seguro y asistencia a toda la fuerza laboral, hacer mas estricta la formula de
calculo de las pensiones, y convertir en obligatorio el programa de pensiones complementarias (Mesa-Lago
1999c).

Los ocho paises restantes han realizado reformas estructurales de tres tipos: (1) sustitutivo, que
"cierran" el sistema publico (impiden nuevas afiliaciones) y lo reemplazan con un sistema nuevo de
capitalizacién plena e individual (CPI), en Chile (el pionero, que comenzo6 a operar en mayo del981),
Bolivia (mayo 1987), México (septiembre 1997) y El Salvador (mayo 1998); (2) mixto, que no cierra sino
que reforma el programa publico y lo integra como componente basico-solidario con un nuevo componente
de CPI --al momento del retiro, los asegurados reciben dos pensiones: una basica y otra complementaria--,
en Argentina (julio 1994) y Uruguay (abril 1996); y (3) paralelo, que tampoco cierra pero reforma parcial o
totalmente el sistema publico y termina su monopolio creando un nuevo sistema de CPI que compite con el
publico, en Pertu (junio 1993) y Colombia (abril 1994). La reforma chilena no tuvo impacto en el resto de la
region por mas de una década, debido a que fue asociada con el régimen autoritario militar, pero, con el
cambio a la democracia en 1990 y el mantenimiento de la reforma, la misma se volvid politicamente
aceptable y comenz0 a ejercer influencia. Aunque algunos pretenden que existe un solo modelo de reforma
estructural (el chileno), en realidad funcionan tres modelos distintos en América Latina, y las ocho
reformas tienen caracteristicas diferentes, como demuestra el Cuadro 5.

Uno de los principios del nuevo paradigma social es la libertad de eleccion, tanto para escoger entre
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el sistema antiguo y el nuevo, como para cambiarse entre las administradoras de CPI, pero dicha libertad
varia considerablemente. Con respecto a la primera: (1) hay méxima libertad en Argentina y Colombia,
porque tanto los asegurados al tiempo de la reforma como los que entran nuevos al mercado laboral pueden
seleccionar uno de los dos sistemas y cambiarse entre ellos (Pert concedi6 esta libertad por un tiempo, pero
ahora prohibe pasarse del nuevo al antiguo); (2) libertad intermedia en Chile (los nuevos entrantes en el
mercado laboral deben afiliarse al sistema nuevo, pero a los asegurados al tiempo de la reforma se les dio
un plazo para quedarse en el sistema viejo o pasarse al nuevo), y en El Salvador y Uruguay (los nuevos
entrantes en el mercado laboral deben afiliarse al sistema nuevo, mientras que a los asegurados al tiempo
de la reforma se les divide por edad y s6lo parte de ellos puede elegir entre los dos sistemas); y (3) ninguna
libertad en Bolivia y México, donde todos los asegurados al tiempo de la reforma, mas los que entren al
mercado laboral, deben incorporarse al sistema nuevo. En cuanto a la libertad de escoger el tipo de
administradora de los de CPI: (1) en Chile, Bolivia, El Salvador y Pert sélo se permiten sociedades
anonimas privadas de giro exclusivo, pero en los otros cuatro paises hay administradoras multiples (pueden
ser publicas, privadas, cooperativas, etc); y (2) no existen restricciones para cambiar de administradoras en
Chile y Pert (pero en ambos se requiere un ano, que es lo que el tramite toma en la practica), mientras que
en Argentina, Colombia, Uruguay y El Salvador se permiten dos cambios anuales, en México un cambio
anual, y en Bolivia se prohibe cualquier cambio hasta el afio 2001 (Cuadro 5).

En Chile se elimino la cotizacion del empleador y también en Bolivia y Pert (en el altimo no se hizo
hasta 1995), pero la misma contintia sin cambio en Argentina, El Salvador y México, se redujo ligeramente
en Uruguay y se incrementd en Colombia. La cotizacion del asegurado se redujo en Chile (en el sistema
nuevo, aunque no en el antiguo), pero no cambid en Argentina y México, y se aumentd en los otros cinco
paises. La eliminacion de la cotizacion del empleador ha resultado en un incremento de la cotizacion del
asegurado, salvo en Chile, donde se ha incrementado el subsidio fiscal. En México, el mantenimiento sin
cambio de las cotizaciones obligd a incrementar el aporte del Estado al sistema.

2. El papel del Estado en la reforma

Se califica el nuevo sistema de "privado", pero aun en el prototipo y mas "puro" sistema, el chileno,
el Estado juega un papel importante: obliga a la afiliacion (no es voluntaria), regula con enorme detalle
todo el sistema, crea y financia una Superintendencia que supervisa y establece normas para el sistema,
crea y financia una Clasificadora de Riesgos que ordena los instrumentos de inversion de acuerdo con su
grado de riesgo, se hace cargo del triple costo de la transicion (el déficit del sistema antiguo, el bono de
reconocimiento y la pension minima en el nuevo sistema) y concede otras garantias como el rendimiento
minimo de la inversion del fondo y las pensiones en caso de quiebra de una administradora. El triple costo
fiscal es crucial, se resume en el Cuadro 5 (Aporte financiero del Estado), y se analiza a continuacion (ver
sobre esto, Mesa-Lago 1999a).

El primer costo fiscal durante la transicion es el déficit substancial que ocurre en el sistema antiguo,
pues éste tiene a su cargo todas las pensiones en curso de pago o la inmensa mayoria de ellas, pero se
queda sin cotizantes o con una minoria. Esto se debe a que, o bien se obliga a cambiar a todos los
asegurados al nuevo sistema (Bolivia y México), o la mayoria de ellos se cambia voluntariamente, o lo
hace con incentivos provistos por el Estado (la reduccion de la cotizacion del asegurado que se cambid al
nuevo sistema en Chile), o con cambios en la legislacion (en Peru, cuando el gobierno se percatd que no
habia suficientes cambios al nuevo sistema fue endureciendo las condiciones de adquisicion y aumentando
las cotizaciones en el antiguo). Més aln, en aquellos paises en que se queda una parte de los asegurados en
el sistema antiguo, estos son los mas viejos y proximos a jubilarse, por lo cual el déficit se acrecienta ya
que se reducen los cotizantes pero crecen los pensionados. Eventualmente este déficit desaparecera, pero
puede tomar entre 35 y 50 afios, mientras tanto el Estado se hace cargo del déficit en todos los paises
(Cuadro 5).

El segundo costo fiscal es el bono de reconocimiento, o sea el valor de las cotizaciones aportadas al
sistema antiguo por los asegurados que se cambian al sistema nuevo. Chile ha sido el pais mas generoso en
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estimar dicho bono, pues para hacerlo efectivo s6lo se requiere tres afos de contribuciones previas, su valor
no tiene "techo" o limite, se ajusta a la inflacion y se le agrega un interés real del 4% anual. En los otros
paises el Estado ha eliminado el derecho al bono (México y Uruguay--sobre el segundo, ver mas abajo) o
limitado su concesion (al 15%, de los que tienen el derecho en Pert) o lo ha reducido en los restantes cinco,
ya sea aumentando las contribuciones previas requeridas entre 4 y 35 afios, imponiéndole un techo, no
ajustandolo o no pagando interés (Cuadro 5). Pero mientras estas restricciones reducen el costo fiscal,
también constrifien los beneficios de los asegurados.

El tercer costo fiscal es la obligacion del Estado de garantizar el pago de una pensiéon minima a todos
los que estan en el sistema nuevo, ya sea porque se pasaron del antiguo o porque entraron por primera vez
al mercado laboral y se afiliaron al sistema nuevo. Cuando el asegurado no ha acumulado suficientes
recursos en su cuenta individual de la pension de vejez para financiar la pension minima, el Estado debe
suplir la diferencia faltante. Chile y otros seis paises garantizan este beneficio, en algunos con ciertas
restricciones, pero Bolivia no lo otorga y Pert no lo reconocié originalmente y luego lo reconoci6 por ley,
pero ésta no ha sido aplicada. Estos dos tltimos paises han eliminado dicho derecho para reducir este costo
fiscal.

El triple costo fiscal no ocurre simultdneamente: (1) el déficit del sistema antiguo comienza de
inmediato y se agrava, pero eventualmente empieza a disminuir hasta que al fin desaparece; (2) el bono de
reconocimiento no se hace efectivo de inmediato sino que se difiere hasta el momento del retiro, el cual se
demora debido a que los asegurados en el sistema nuevo son muy jovenes y las edades de retiro han sido
aumentadas en varios paises (Cuadro 4), de manera que el costo fiscal del bono probablemente comenzara
cuando ya esté reduciéndose el déficit, pero luego se incrementara, para mucho mas tarde disminuir y
desaparecer; y (3) el costo de la pension minima surgira al mismo tiempo que el costo del bono, pero no
disminuira ni desaparecerd pues se otorga también a los que entran al mercado laboral y se afilian al
sistema; hay indicaciones de que los asegurados de bajo ingreso deliberadamente reducen la frecuencia de
sus cotizaciones a fin de ganar el derecho al retiro y maximizar el aporte estatal a la pension minima (esto
se discutird después).

Al menos tedricamente y por un periodo de tiempo considerable, el triple costo de transicion debe ser
inferior en un sistema mixto que en uno sustitutivo, por tres razones: (1) los asegurados que estan en el
componente publico (reformado) del sistema contintian sus cotizaciones para pagar las pensiones en curso
de pago y las pensiones basicas que se generen en el futuro por este componente (si no se elimina la
cotizacion del empleador, como en Argentina y Uruguay, ésta va al componente ptblico); (2) no hay
necesidad de pagar un bono de reconocimiento pues los asegurados no se pasan a un nuevo sistema sino
que estan en el mixto, por ello Uruguay no otorga dicho bono (pero en Argentina, un Congreso dadivoso
concedio una "prestacion compensatoria” a los que estaban en el sistema antiguo y se pasaron al mixto y,
ademas, "premid" a los que se quedaron en el antiguo, concediéndoles una "prestacion adicional"; y (3) no
hay necesidad de garantizar una pension minima en el componente de CPI del sistema mixto, pues el
componente publico paga una pension basica. Debe notarse que los componentes ptblicos del sistema
mixto en Argentina y Uruguay tienen un régimen de reparto y que su ingreso por cotizaciones es
insuficiente para financiar dicho componente, por lo que requiere de subsidios fiscales. Si el componente
publico tuviese un régimen de capitalizacion parcial colectiva (vr. gr., la prima media escalonada), deberia
estar en equilibrio por un largo periodo sin requerir subsidios fiscales.

Los sistemas paralelos deberian tener costos inferiores a los sustitutivos, pero posiblemente mas que
los mixtos, porque parte de los asegurados se queda en el sistema publico, cotiza y financia las pensiones
publicas; tampoco hay necesidad de pagar bono de reconocimiento ni pensiéon minima en dicho sistema,
pero puede ocurrir un déficit en el publico, especialmente si la mayoria de los asegurados se pasa al sistema
nuevo, el cual también requerira bono y pension minima. En Colombia, la mayoria de los asegurados se ha
quedado en el sistema publico y éste ha sido reformado adecuadamente y tiene una reserva substancial
(mayor que el fondo del sistema de CPI), mientras que en Peru, la mayoria de los asegurados se ha pasado
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al sistema nuevo, el antiguo no fue adecuadamente reformado, y en 1999 todos sus reservas fueron
transferidas (sin previa valuacién) al Ministerio de Economia, el cual paga las pensiones y otras
prestaciones econdmicas; por lo tanto, el triple costo fiscal deberia ser inferior en Colombia que en Peru.

En todo caso, una interrogante fundamental es si el Estado hara frente al triple costo fiscal (aun con
las limitaciones impuestas para reducirlo) en todos los paises, especialmente en aquéllos en los que el
Estado fue en el pasado el principal deudor a la seguridad social y utilizé sus fondos para obtener crédito
gratis o a un costo bajisimo. En paises como Argentina, Chile México y Uruguay el Estado cumpli6 y esta
cumpliendo sus obligaciones, pero el Estado no lo hizo en el pasado en Bolivia, Colombia, El Salvador y
Pert. En este ultimo pais hay varias indicaciones de que el Estado est4 intentando evadir algunas de sus
obligaciones, no concediendo o postergando la concesion del bono de reconocimiento y no regulando la ley
que otorga el derecho a la pension minima. Recientemente en Colombia, el Estado ha intentado cargar al
sistema antiguo el costo del bono de reconocimiento (Kristin 1999). Aun en los paises en los que el Estado
tradicionalmente ha cumplido con sus obligaciones, si el costo fiscal se vuelve intolerable, podria ocurrir
un incumplimiento.

3. El desemperio comparativo de la reforma

Otra interrogante crucial, la cual podemos en buena parte contestar, es cual ha sido el desempefio de
la reforma estructural de pensiones, especialmente en aquellos paises cuya reforma tiene mas tiempo en
operacion (especialmente Chile) y proporcionan cifras sobre sus resultados (no he logrado obtener
informacion de El Salvador y la de Bolivia; es fragmentaria). El Cuadro 6 ofrece los indicadores mas
importantes (los cuales se numeran del 1 al 8 para su identificacion) del desempeiio en siete paises y a
continuacion se analiza el mismo, en varios casos contrastando la realidad de las cifras con los supuestos
teoricos e ideologicos de la reforma.

El porcentaje de los que se han cambiado del sistema antiguo al nuevo varia entre 40-48% en
Colombia y Uruguay, 75-77% en Argentina y Pert, 90-95% en El Salvador y Chile, y 100% en Bolivia'y
Meéxico (No. 2). Los factores que determinan esas diferencias son: el grado de libertad concedido al
asegurado para quedarse o mudarse de sistema, el tiempo de operacion del sistema nuevo, y las virtudes
reales o percibidas del sistema nuevo con respecto al antiguo. Ya se ha visto que en dos paises se ha
obligado a mudarse a todos los asegurados. El porcentaje de los afiliados en el sistema nuevo sobre la
fuerza laboral en Chile es absurdo (109%) e indica que hay un doble conteo considerable en las cifras de
afiliacion; si se usan las cifras de activos cotizantes, dicho porcentaje disminuye a 60% (No. 1); las
diferencias entre los porcentajes de afiliados y cotizantes, son también considerables en Argentina (59%y
36%), pero menores en el resto (29 y 20% en el Salvador, 72% y 66% en Uruguay). En Colombia, las
bondades del sistema antiguo reformado y su solidez financiera parecen haber determinado que la mayoria
de los asegurados se haya quedado en el sistema antiguo; este pudiera ser también el caso en Uruguay,
unido a la fuerte tradicion de un sistema publico en dicho pais.

Contrario al supuesto de que un sistema "privado" de pensiones (CPI) resulta en el cumplimiento
puntual de las cotizaciones y consiguiente reduccion de la mora (con la alegacion de que el asegurado es el
"duefio" de su cuenta individual, y a mayor ésta, mayor serd su pension), la evidencia muestra también
diferencias importantes entre los paises en cuanto al porcentaje de afiliados que son cotizantes activos en el
sistema nuevo: s6lo 48-53% en Argentina, Colombia y Chile, pero 67% en El Salvador y 82% en México y
Uruguay (No. 3). En Chile, dicho porcentaje decrecié constantemente de 76% a 53% en 1981-98, mientras
que en Argentina el descenso fue mas erratico y algo menor: de 66% a 49% en 1994-98 (SAFP-Santiago
1982-1999; SAFJP 1999).

Un ntimero adecuado de administradoras es esencial para que funcione la competencia en un sistema
"privado", y a mayor el nimero de asegurados, mayor deberia ser el nimero de administradoras y
viceversa. Argentina y México tienen, respectivamente, 7 y 14 millones de afiliados y su numero de
administradoras a fines de 1998 era de 15 y 13 (Nos. 1 y 4). Chile comenz6 con 12 administradoras en
1981, cuando el numero de afiliados era pequeio, y dicho nimero permanecio casi estatico hasta 1994 en
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que aumento a 21, pero luego descendid a ocho en abril de 1999, a pesar de que el nimero de asegurados
ha continuado creciendo (SAFP-Santiago 1999). Colombia tiene ocho administradoras, igual que Chile,
pero con la mitad de los afiliados. El nimero de administradoras es cinco en Peru con casi dos millones de
afiliados, pero cinco en El Salvador con 656.000 y seis en Uruguay con medio millén. En Chile y Peru las
administradoras sélo pueden ser sociedades anonimas de giro exclusivo, pero en Argentina, Colombia,
México y Uruguay son multiples, lo cual podria facilitar la entrada al sistema y la competencia. Bolivia
comenzd con el menor numero de asegurados (356,000, y todos fueron forzados a mudarse), por lo que el
gobierno decidi6 que, con un mercado tan pequefio, s6lo podian funcionar dos administradoras; dividié a
los asegurados entre las dos, basado en su residencia, e impidi6 los cambios de los asegurados entre las dos
hasta el afio 2001, o sea que en Bolivia hay un monopolio dividido en dos y no existe la competencia, que
es la base del sistema "privado".

Aun en el caso de que exista un nimero relativamente grande de administradoras, no se asegura una
competencia efectiva. El porcentaje de concentracion de los afiliados en las tres administradoras mayores,
varia considerablemente: 45-56% en México y Argentina, 60-69% en Colombia y Uruguay, 74-76% en
Chile y Pert, 82% en El Salvador, y 100% en Bolivia (No. 5); la concentracion es mas alta en los paises
que tienen sociedades anonimas de giro exclusivo. La concentracion en Chile exhibié una tendencia
creciente en 1983-99, llegando a mas de 74% en abril. Los asegurados parecen escoger las administradoras,
no basados en el mejor desempefio de éstas, sino debido a su nulo o escaso conocimiento o falta de
calificacion para hacer la seleccion, asi como a la labor de los vendedores que cambian a los asegurados
para ganar una comision. En 1998, el nimero de afiliados por promotor era de 723 en Uruguay pero 215 en
Argentina (SFAJP 1999; BCU 1998).

Los costos de administracion son muy altos; las comisiones totales (incluyendo la cargada por la
administradora de la pension de vejez, y la prima por invalidez y muerte de la compaifiia de seguros)
ascendieron como sigue: 2.6% en Uruguay, 2.7% en Chile, 3% en Bolivia (sin competencia), 3.18% en El
Salvador, 3.4% en Argentina, 3.5% en Colombia, y 3.8% en Perti. En México la comision de 1.66% no
incluye el costo de invalidez y muerte, que se gestiona por el seguro social (No. 6). La comision de la
administradora ha tendido a crecer, mientras que la prima de las compafiias de seguro ha bajado
considerablemente. La carga de la comision total sobre la cotizacion es muy alta: 17.5% en Uruguay,
23.8% en Colombiay 32.2% en Pera; en Argentina y Chile dicho porcentaje disminuye segun aumenta el
ingreso del asegurado (por lo que tiene un impacto regresivo): de 25.6% a 33.7% en Argentina y de 24.2%
a 33.7% en Chile (BCU 1998; SAFJP 1999; SAFP-Lima 1999; SAFP-Santiago 1999; SB 1998).

La acumulacioén de capital en los fondos de pensiones es enorme en algunos paises y es una funcion
del namero de asegurados, el tiempo de operacion del sistema, el tamafio del ingreso por cotizacion y el
rendimiento de la inversion. En 1998, la acumulacion, en millardos de délares de EEUU y como porcentaje
del PIB, era como sigue: 31.3 (40%) en Chile, 11.5 (3.5%) en Argentina, 10.6 (3.1%) en México, 2.1
(2.3%) en Colombia, 1.8 (42%) en Bolivia (con un PIB pequefio), 1.7 (2.5%) en Peru, y 0.4 (1.3%) en
Uruguay (No. 7). Pero esta acumulacion no necesariamente ratifica el supuesto de que la reforma
estructural de pensiones basada en la CPI aumenta el ahorro nacional, pues no s6lo hay que considerar la
acumulacion de capital (positiva) sino el costo fiscal (negativo) en un afio dado. Un estudio hecho por un
economista chileno prueba que en cada afio de 1981-95 en Chile, el balance neto (acumulaciéon menos
costo fiscal) fue negativo y promedio -2.4% del PIB. Si esta es la evidencia de la reforma mas exitosa y con
mayor tiempo de operacion, mucho peor debe ser en los otros paises.

El rendimiento real anual de la inversion, desde el inicio del sistema hasta fines de 1998, habia
promediado10.9% en Argentina y Chile, 10.1% en Colombia, 6.9% en Uruguay, 5.1% en Pert y 4.3% en
Meéxico (No. 8). No se aprecian diferencias entre administradoras privadas de giro exclusivo y multiples.
En Chile, el rendimiento mas alto fue 28.6% en 1991 y continu6 alto hasta la crisis mexicana de 1995, en
que se torno negativo (-2.5%); los dos afios siguientes fueron positivos, pero so6lo promediaron 4% y la
crisis de las economias emergentes de 1998 provoco otra tasa negativa (-1.6%); en los ultimos cuatro anos
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la tasa promedio ha sido de 1%. En Argentina, el rendimiento de febrero de 1998 a febrero de 1999 fue -
6.56%, y en Peru fue de -4.8% en 1998 (SAFJP 199; SAFP-Lima 1999; SAFP-Santiago 1999). Un
asegurado que le toque retirarse en el punto alto de un hoom del mercado de valores se beneficiard con un
aumento de su fondo en la cuenta individual y de la pension correspondiente, pero si tiene la mala suerte de
retirarse durante una caida de dicho mercado suftrira una reduccion en su fondo y pension. Un sistema
mixto, que combina un componente publico con una prestacion "definida" (pension regulada por ley) y otra
complementaria "no definida" (sometida a los vaivenes del mercado), parece ser mejor que un sistema
sustitutivo que "pone todos los huevos en la misma canasta", por muy diversificada que ésta sea.

C. Reforma de la Salud

En América Latina, la atencion de la salud se provee por tres sectores: (1) el piiblico, administrado
por el ministerio de salud, que en la mayoria de los paises ampara, al menos legalmente, a la mayoria de la
poblacion con bajo ingreso y los pobres (en Brasil y Cuba existen sistemas nacionales de salud integrados
que cubren a toda la poblacion); (2) el del seguro de enfermedad-maternidad, que cubre usualmente los
grupos de ingresos medios y, en unos pocos paises, a la mayoria de la poblacion; y (3) el privado, muy
pequefio aunque en rapida expansion en varios paises, que cubre los grupos de ingreso medio-superior y
alto, y esta compuesto por planes pre-pago lucrativos e instituciones sin animo de lucro. Hasta mediados de
1999, no se habia efectuado ninguna reforma de salud con privatizacion total o mayoritaria, como en la
reforma de las pensiones. De los diez paises seleccionados, cuatro no han tenido aun reforma de la salud,
Cuba y Costa Rica han hecho reformas que mantienen un sistema totalmente estatal en el primero vy,
predominantemente estatal en el segundo, y los cuatro restantes han implantado o tienen en proceso
reformas que terminan con el monopolio o cuasi-monopolio ptblico-seguro social, otorgan diversos grados
de libertad a la poblacidn para seleccionar los proveedores, y promueven la expansion del sector privado
con la aspiracién de mejorar la eficiencia. Las reformas en estos cuatro paises pueden agruparse en dos
modelos: selectivos duales (Chile y Pert) y selectivos multiples (Colombia y Argentina); el grado mayor
de privatizacion ha ocurrido en Chile, seguido por Pert, con un menor grado en los otros dos paises, un
porcentaje muy pequefio en Costa Rica y ninguno en Cuba.

1. Reformas con monopolio o predominio del sector publico

La reforma de la salud cubana tuvo lugar a principios del decenio del 60 y, siguiendo el modelo
soviético, cred un sistema nacional de salud, con cobertura universal, gratuito, totalmente administrado y
financiado por el Estado, y que prohibe la medicina privada. A diferencia de otros paises pioneros (pero
como en Uruguay), Cuba carecia, en visperas de la revolucion, de un seguro social de enfermedad-
maternidad, pero tenia una red esencialmente urbana de hospitales publicos, cooperativas o sociedades
mutuas de atencion médica, y clinicas privadas. Todas las instalaciones y servicios fueron estatizados e
integrados en el sistema nacional, el cual extendi6 considerablemente sus instalaciones (con énfasis en el
area rural), asi como el personal médico. A fines del decenio del 80, Cuba tenia los mejores indicadores de
salud de la region, pero el costo del sistema era altisimo. El colapso de la URSS y del socialismo
provocaron la crisis econdmica y sanitaria, y la mayoria de los indicadores de salud se ha deteriorado (una
excepcion es la mortalidad infatil, que contintia descendiendo), aunque el personal sanitario alin es
relativamente el mayor de la region. La crisis severa de la salud en Cuba demanda una reforma integral,
pero ésta no es siquiera tema de discusion (Mesa-Lago y Pérez-Lopez 1999; Mesa-Lago 2000a).

Costa Rica comenzo6 un proceso de integracion del sistema de salud en el decenio del 70 con el
traspaso de todos los hospitales publicos al seguro social, el cual se hizo responsable de la atencion
curativa a virtualmente toda la poblacion. Los asegurados y los casos de asistencia social (gratuitos) eran 'y
son atendidos sin diferencia en las instalaciones del seguro social; el ministerio de salud conservé unidades
de primer nivel en las zonas rural y urbano marginal, asi como la prevencion y la politica general de salud.
A partir del decenio del 80, el seguro social desarrollo varios programas de colaboracidon con el sector
privado, que abarcan aproximadamente a menos de un quinto de la poblacion asegurada, pero la
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administracion y financiamiento sigue estando a cargo del seguro social. En el decenio del 90 se completo
la integracion del sector salud, unificando los servicios de primer nivel bajo el seguro social (que también
retne las funciones de prevencion, recuperacion y rehabilitacion) y descentralizando la administracion; el
ministerio s6lo conserva el disefio de la politica de salud y la supervision del sistema y la promocion de la
salud. Combinando el seguro y la asistencia social, Costa Rica virtualmente cubre a toda su poblacion y sus
indicadores de salud se colocan entre los dos mas altos de la region (CEPAL 1997; Sojo 1998).

2. Reformas con selectividad y participacion significativa del sector privado

Las caracteristicas de las otras cuatro reformas se resumen de manera comparativa en el Cuadro 7. En
los programas selectivos duales (Chile y Peru), los asegurados pueden elegir entre dos proveedores de
servicios: el sistema publico/seguro social o el tlltimo, y planes prepago total o principalmente privados. En
los programas selectivos multiples (Colombia y Argentina) existen mas opciones de eleccion y puede haber
un desdoblamiento entre administradoras y proveedoras de salud.

Como en el caso de las pensiones, Chile fue pionero en la reforma de la salud, la cual se implant6 en
1981, pero a diferencia de la primera, el sector publico/seguro social (en adelante ptiblico) no se cerro, sino
que se reformo, integré y descentralizd; ademas se cred un sistema privado de prepago administrado por las
ISAPRESs. Los asegurados al tiempo de la reforma y posteriores a ella pueden cambiarse entre los dos
sistemas y mudarse de ISAPRE después de un afio de afiliacion. El nimero de ISAPRESs lleg6 a 35, pero
descendi6 a 29 en 1997 (aun asi, mas de tres veces el nimero de AFPs), y las tres mayores concentran 54%
de los afiliados (versus 74% en las AFPs), de manera que el sistema es muy competitivo. El asegurado
paga una cotizacion del 7% (se elimino la cotizacion del empleador), la cual se abona al sistema publico o
privado. El sistema publico tiene dos instituciones: FONASA, a cargo de las finanzas, y el Sistema
Nacional de Servicios de Salud (SNSS), que provee la atencién preventiva, curativa y promocional
mediante 26 unidades regionales; el Estado cubre cualquier déficit que ocurra en este sistema. Los pobres,
cubiertos por el sistema publico, estan exentos de pago y el Estado subsidia al resto de acuerdo con su
ingreso: mientras menor es éste, mayor el subsidio y viceversa. Los asegurados afiliados al sistema publico
pueden escoger entre el régimen de "libre eleccion" (instalaciones, médicos, etc.) o la atencidn directa en el
SNSS. Los asegurados en las ISAPREs deben afadir un copago de 3-4% para financiar el paquete de
prestaciones ofrecido, el cual debe ser al menos igual y es usualmente mejor que el ofrecido en el sistema
publico, pero no provee servicios sanitarios de promocidn, prevencion y emergencia, por lo cual reciben
subsidios del sistema publico. En 1997, el 27% de la poblacion estaba cubierta por las ISAPRESs, 64% por
el sistema publico, 4% por las fuerzas armadas y 5% con sus propios recursos o seguro comercial o
mutuales. El sistema publico fue preterido por el Estado durante el decenio del 80 y los asegurados de
ingreso medio-superior y alto se pasaron a las ISAPRE:s, lo cual dej6 al sistema publico con el grupo de
bajo ingreso y los pobres, o sea, con menos recursos, lo cual contribuy6 al deterioro del mismo. En el
decenio del 90, los gobiernos democraticos crearon una Superintendencia de ISAPRES, un organismo
autonomo financiado por el Estado que supervisa todo el sistema, dicta normas y protege a los asegurados
del sector privado contra posibles abusos. Ademas, el Estado prohibi6 la discriminacion de riesgos que
practicaban las ISAPREs, y asignd mas recursos al sistema ptblico para mejorar sus instalaciones, personal
y servicios, pero aun existe una brecha considerable entre los dos sistemas (Ligozio 1999).

Pert ha promulgado tres reformas legales de la salud en el decenio del 90: en 1991 (que no llego6 a
implantarse), en 1995 y en 1996-97. En noviembre de 1996 se dict6 la tercera la ley, que entrd en vigor a
fines de ese afio y fue regulada en 1997, con las siguientes caracteristicas: (1) el seguro social continua con
sus asegurados pero sus prestaciones basicas se pueden complementar con otras superiores ofrecidas por
Entidades Prestadoras de Salud (EPS, similares a las ISAPREs); (2) el ministerio de salud continua, al
menos legalmente, cubriendo a los no asegurados de bajo ingreso y a los pobres; (3) las EPS pueden ser
privadas, piblicas o mixtas y los empleadores pueden brindar planes de salud a sus trabajadores; (4) se crea
una Superintedencia de EPS, financiada por ellas mismas, que las supervisa; (5) el empleador cotiza 9% al
seguro social y el asegurado nada (esto se hizo para compensar la eliminacioén de la cotizacion del
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empleador en pensiones y el consiguiente aumento de la cotizacion del asegurado en ese programa); y (6)
si el asegurado se afilia a una EPS, debe hacer copagos de 2% por atencion ambulatoria y 10% por atencion
hospitalaria. Este sistema es muy parecido al chileno, con cuatro excepciones: no hay integracion entre el
sector publico y el seguro social, el empleador paga toda la cotizacion al seguro social, la Superintendencia
es financiada por las propias EPS, lo cual puede crear conflictos de interés, y las EPS pueden ser ptblicas o
mixtas y ofrecen servicios complementarios a los basicos ofrecidos por el seguro social (Mesa-Lago y
Bertranou 1998). En 1999, el seguro social quedé sélo a cargo del programa de salud (ESSALUD), ya que
le fueron eliminados todos sus programas de prestaciones econdmicas y transferidos al Estado.

En Colombia, la ley de reforma de la salud promulgada en 1993 (conjuntamente con la de pensiones),
expande la libertad de eleccion del modelo chileno (y del peruano) ampliando el nimero y naturaleza de las
administradoras y proveedoras de servicios de salud. Existen dos sistemas generales: contributivo (seguro
social) y subsidiado (resto de la poblacién no asegurada, incluyendo los pobres). Toda la poblacion, en
ambos sistemas, puede escoger libremente entre multiples entidades administradoras y multiples entidades
prestadoras de servicios; ambas entidades pueden ser organizadas por los sectores de seguro social, publico
y privado, y las administradoras también por las cajas de subsidios familiares. Las entidades prestadoras de
servicios garantizan un plan basico de salud que cubre al afiliado y su familia (prevencion, promocion de
salud, atencion de primer nivel y riesgos catastroficos); paquetes con prestaciones adicionales y mejores
pueden comprarse con un pago extra. En el sistema contributivo, el empleador cotiza un 8% y el asegurado
4% mas 1% que va al régimen subsidiado. Se cre6 un Fondo de Solidaridad y Garantia que debe extender
la cobertura del sector subsidiado, el cual se financia con la referida cotizacion del 1%, mas el excedente de
las cotizaciones pagadas por los asegurados de alto ingreso (después de deducir el costo del plan basico), y
cualquier déficit es cubierto por el Estado (los pobres estan exentos de todo pago). La meta inicial era que
en el 2000 toda la poblacion estuviese cubierta por el plan bésico y éste fuese uniforme para todos (durante
la transicion, los afiliados al sistema subsidiado sélo reciben atencion preventiva y de primer nivel); pero la
reforma es muy compleja y su implantacion total se ha demorado, por lo que parece dificil que se cumpla la
meta (La Forgia 1999).

En Argentina, antes de la reforma, los seguros sociales de salud estaban controlados por las "obras
sociales", entidades prestadoras de servicios de salud administradas por los sindicatos, limitadas a los
miembros de cada gremio ("cerradas"), y con gran diversidad de servicios de acuerdo con el poder
econdmico de cada sindicato. Una ley de 1993 concedio a los trabajadores la libertad de eleccion de una
obra social, o sea las "abri¢" a toda la poblacion asegurada; y una ley de 1995 introdujo las reformas
siguientes: (1) la eliminacién de la doble cobertura en obras sociales para miembros de una familia que
trabajan en sectores diferentes, de manera que cada familia debe elegir una sola obra social; (2) la libertad
de elecciodn a todos los jubilados y pensionados entre el programa médico de la institucidon que los cubria
exclusivamente (INSSJP: 4 millones de afiliados) y las obras sociales; y (3) el establecimiento obligatorio
de un paquete minimo de prestaciones de salud para todas las obras sociales. El nuevo sistema comenz6 a
funcionar en 1996. Los asegurados cotizan 3% y los empleadores 5% (mas 2% y 3% respectivamente para
el programa del INSSJP); las obras sociales reciben la cotizacién combinada de sus afiliados (menos una
parte que va a un fondo de redistribucidn), y si estos desean prestaciones adicionales al paquete minimo,
deben pagar primas extra. Un jubilado o pensionado que se muda del INSSJP a una obra social, traspasa su
cotizacion combinada. El fondo de redistribucion se financia con un porcentaje de la cotizacion
combinada del 8% y compensa a las obras sociales, cuyos afiliados tienen altos riesgos de enfermedad y
bajos ingresos. El sector privado de entidades prepago ha sido regulado y se espera que entre a competir
con las obras sociales por captar asegurados. Todo el sistema es supervisado por una nueva
Superintendencia de Servicios de Salud (Bertranou 1998).

D. Seguro de desempleo
De los 20 paises de América Latina, s6lo siete tienen seguro de desempleo y dos de ellos en realidad
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otorgan una pension por despido a edad avanzada (Ecuador y México); de los cinco restantes, Brasil tiene
un programa de asistencia al desempleo, no de seguro social; los otros son los de Argentina, Chile,
Uruguay y Venezuela, los tres primeros paises pioneros en la seguridad social y con alto desarrollo social.
De manera que hay, en efecto, cuatro programas convencionales de seguro social de desempleo, pero
virtualmente todos los paises tienen programas de pensiones y de enfermedad-maternidad. Mas atin, desde
que Venezuela implanto su seguro de desempleo en 1989, no se ha creado ninglin otro en la region (en una
década), a pesar de que el desempleo sigue siendo alto en varios paises y creciente en algunos. La
explicacion de esta paradoja esta en que el seguro de desempleo se introdujo en los paises industrializados
como paliativo para el desempleo ciclico en economias de mercado desarrolladas, pero el tipo de
desempleo abierto mas frecuente en América Latina no es ciclico, sino estacional y cronico o estructural
(este ultimo de muy largo plazo o permanente); mas aln, los problemas del subempleo y la informalidad
laboral es mucho mas importante que el desempleo abierto en la mayoria de los paises. Cuando hay un 30%
de desempleo, como ocurrié en Chile en el peor momento de la crisis en el decenio del 80, es imposible
resolver el problema mediante un seguro de desempleo; lo que hizo el Estado fue crear un programa de
auxilio al desempleo que abonaba una suma pequeiia al 10% de los desempleados. En 1998, Colombia
tenia un 15% de desempleo abierto y en ascenso, que no es resultante de un ciclo sino de la guerra civil y el
prolongado deterioro econémico. El desempleo causado por las estaciones (de cosechas, turismo) tampoco
puede enfrentarse con un seguro de desempleo, porque las cotizaciones tendrian que ser muy altas durante
el corto periodo de empleo para poder financiar el largo periodo de "tiempo muerto". Si el Estado tratase
de paliar estos problemas con un seguro de desempleo, el costo seria intolerable y no resolveria las causas
de fondo; a largo plazo la solucién es la creacion de empleo productivo, a corto y mediano plazo los paises
pueden utilizar programas de asistencia social de bajo costo (ver seccion IV-B).

El Cuadro 8 resume las caracteristicas del seguro de desempleo en Argentina, Chile, México y
Uruguay, los Unicos paises que tienen este programa de los diez seleccionados para este estudio. Pero
debemos descartar a México, pues su programa es en verdad una pension por cesantia para empleados
afiliados al seguro social que tienen de 60 a 65 afios; al llegar a la edad de retiro de 65, pueden entonces
acogerse a la pension por vejez. En los tres paises restantes se excluye parte de la fuerza laboral: empleados
publicos en Argentina, y agricultura, servicio doméstico y banca en Uruguay. So6lo en la Argentina se
financia el seguro con cotizaciones de empleadores y asegurados (2.5%); en Chile y Uruguay es financiado
por el Estado, de manera que es mas asistencia que seguro. Se requiere un afio de cotizaciones en Argentina
y Chile para tener el derecho, y s6lo medio afo en Uruguay (muy poco, comparado con los paises
industrializados); el porcentaje que se paga sobre el salario es de 50-60% en Argentina y Uruguay (similar
al de los paises industrializados), y el periodo maximo de pago es de 26 semanas en Uruguay (igual que en
los EEUU y Reino Unido) y 52 semanas en Argentina y Chile (el doble de los dos paises citados;
comparaciones basadas en US-SSA 1997).

El costo del programa de desempleo ha sido muy elevado en los tres paises en periodos de alto
desempleo, pero, al menos, en ellos existe una alta cobertura de la fuerza de trabajo en pensiones y casi
universal de la poblacion en salud. Seria imposible financiar este programa en la inmensa mayoria de los
paises de la region, donde ademas sélo una minoria de la fuerza de trabajo y la poblacion esté cubierta por
los dos seguros fundamentales; es mucho mas aconsejable utilizar esos recursos (especialmente fiscales)
en fomentar la creacion de empleo productivo, proveer calificacion a los trabajadores o extender la
cobertura de salud a la poblacion desprotegida y combatir la pobreza.

IV. La asistencia social y las redes minimas de proteccion social

En esta seccion se analizan las politicas sociales dirigidas al sector de la poblacion no cubierto por el
seguro social, que es mas de dos tercios en la mayoria de los paises de la region, incluyendo cuatro de los
seleccionados en este estudio: Bolivia, Colombia, El Salvador y Pera (Mesa-Lago y Bertranou 1998).
Dentro del sector no cubierto, focalizaremos el analisis en los pobres. De acuerdo con CEPAL (1998b), en
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1994, el 39% de los hogares de América Latina estaban por debajo de la linea de pobreza (55% en las
zonas rurales) y 17% por debajo de la linea de indigencia (33% en las zonas rurales); los cuatro paises
citados estaban dentro de estos promedios o por encima de los mismos. La atencion de los pobres esta a
cargo de la asistencia social y, mas recientemente, de las redes minimas de proteccion social que seran
descritas y analizadas a continuacion.

A. Limitaciones de la asistencia social

La mitad de los diez paises seleccionados no tienen programas de asistencia social tradicional y son
de los mas necesitados: Bolivia, el Salvador y Peru (grupo bajo), y Colombia y México (grupo medio). Los
otros cinco tienen programas: Argentina, Costa Rica, Chile y Uruguay (grupo alto) y Cuba (grupo bajo).
En estos cinco paises, los no cubiertos por el seguro social que son pobres, reciben atencion de salud
gratuita ya sea mediante el seguro social (Costa Rica), la asistencia social (Argentina, Chile y Uruguay) o
el sistema nacional de salud (Cuba). Los cinco también otorgan pensiones asistenciales a los pobres, pero
con diferencias importantes que se resumen en el Cuadro 9. Las estadisticas que existen en la region sobre
asistencia social son muy escasas y de dudosa veracidad, lo que denota la poca importancia que tiene este
programa (esta seccion se basa en Mesa-Lago 2000b).

Todos los paises conceden pensiones por vejez e invalidez, pero s6lo dos (Costa Rica y Cuba) por
sobrevivientes, de manera que las viudas y huérfanos pobres no tienen derecho a pension en tres paises (en
Argentina bajo condiciones especiales). La edad requerida para el retiro por vejez es 65-70 afios, mucho
mas que lo que se exige a los cubiertos por el seguro social en los cinco paises (salvo los hombres en
Chile, ver Cuadro 4), aunque la esperanza de vida entre los pobres es mucho menor que entre los
asegurados. En todos los paises se requiere la comprobacion de la pobreza para recibir la pension, lo cual
es adecuado debido a la escasez de recursos en los paises, pero hay evidencia de que dicha prueba no se
hace eficientemente y que una parte de las pensiones asistenciales la reciben personas que no son pobres.
Dos paises proveen pensiones asistenciales mensuales que son adecuadas para cubrir las necesidades
basicas (Argentina US$150 y Uruguay US$134), otros dos paises otorgan pensiones bajas (Chile US$52 y
Costa Rica US$31), y un pais, una pension obviamente insuficiente (Cuba US$2).

El porcentaje de pensionados asistenciales sobre el total de pensionados (incluyendo los del seguro
social) es bastante alto en Costa Rica y Chile (50% y 35%:; en el resto es inferior al 10%), lo que indica que
en estos dos paises hay una extension considerable de este tipo de asistencia, pero no en los otros (en 1999,
el ejecutivo costarricense envio a la Asamblea Nacional un proyecto de ley universalizando la pension
asistencial a todos los necesitados). Sin embargo, el porcentaje mas alto del gasto de pensiones
asistenciales en relacion con el gasto total de pensiones es en Costa Rica (16%; en el resto es inferior al
8%); ello se debe a que el monto de la pension de seguro es entre 2 y 5 veces mayor que la pension
asistencial, lo cual es razonable, pues si la diferencia fuera menor se crearian incentivos para evadir el pago
del seguro y simular la pobreza.

Las pensiones asistenciales se financian en un solo pais, Costa Rica, con una cotizacion salarial de
los asegurados que tiene una funcion solidaria, mas transferencias del seguro social, que a su vez recibe
recursos fiscales para ese fin; en el resto de los paises, dichas pensiones se financian por el Estado, en
Uruguay también con transferencias del seguro social. Los fondos para las pensiones asistenciales y el
seguro social estan separados en tres paises (Argentina, Costa Rica y Chile), lo cual es apropiado, pues se
trata de dos programas distintos que no deben mezclarse; en Cuba no hay fondos ni para el seguro ni para
la asistencia (el Estado financia ambos del presupuesto); y en Uruguay hay un fondo comiin para ambos
programas, lo cual es un problema, pues las transferencias del seguro a la asistencia pueden crear
incentivos para la evasion en el seguro.

El porcentaje del gasto asistencial total (incluyendo salud y pensiones) en relacion con el gasto de la
seguridad social esta disponible sélo en dos paises a principios del decenio del 90: 3.9% en Costa Rica 'y
3.4% en Cuba; como porcentaje del PIB de dichos paises, el gasto asistencial era respectivamente 0.29% y
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0.52%. De manera que en estos dos paises s6lo una fraccion infima del gasto de seguridad social se dedica
a la asistencia y un 96% al seguro, mientras que en Bolivia, Colombia, El Salvador y Peru todo va al
seguro y nada a la asistencia, a pesar de que menos de un tercio de sus poblaciones esta asegurado. Mas
aun, lo que se dedica en dos de los paises a la asistencia social es la mitad o menos de un punto porcentual
del PIB. En el caso de Chile, el Estado gast6 en 1997 el 3.7% del PIB en el triple costo fiscal de la
transicion de la reforma de pensiones, pero menos del 0.1% se dedic6 a las pensiones asistenciales. Un
esfuerzo mayor seria econdmicamente factible en estos paises (excepto Cuba, debido a la aguda crisis que
atraviesa); se ha estimado que de 0.5% a 1% del PIB seria suficiente para erradicar la pobreza extrema o
indigencia (Lustig y Deutsch 1998). Todo o parte de los recursos fiscales que el Estado dedica al seguro
social en varios de los paises seleccionados y que van generalmente al grupo de ingreso medio, que es
minoria (provocando un impacto regresivo en la distribucion del ingreso), deberian transferirse para ayudar
a combatir la pobreza y tendrian ademds un impacto progresivo en la distribucion.

B. Redes minimas de proteccion social

Las redes minimas de proteccion social (RMPS) se crearon a mitad del decenio del 90 para hacer
frente a la pobreza generada por la crisis econdmica y el ajuste estructural, asi como facilitar politicamente
el ultimo, y estan extendidas por toda América Latina, incluyendo los diez paises seleccionados, excepto
Cuba (esta seccion se basa en Mesa-Lago y Bertranou 1998; CEPAL 1997; Goodman 1997). El Cuadro 10
presenta la informacion disponible sobre las RMPS en los nueve paises: afio de inicio, duracion, tipo de
programa, grado de autonomia, poblacion meta, proyectos implantados y financiamiento. La primera
RMPS se fundo6 en Bolivia en 1986 y su éxito tuvo influencia en la expansion de este modelo en la region;
el informe del Banco Mundial sobre la pobreza, publicado en 1990, dio otro empujon a las RMPS; asi, seis
de ellas se establecieron en 1990-92.

Hay tres tipos de RMPS: programas de accién social (PAS, en Costa Rica y México), fondos de
emergencia social (FES, en Argentina, Bolivia 1986-91, Colombia, El Salvador, Pert y Uruguay), y fondos
de inversion social (FIS, en Bolivia a partir de 1990 y Chile). Los PAS son programas publicos
administrados por el Estado, mientras que los FES y FIS gozan de una relativa independencia del gobierno
y suelen ser autonomos; a mayor independencia del Estado y neutralidad politica, mayor €xito parecen
haber tenido las RMPS. A diferencia de los PAS, los FES y los FIS no administran los programas sino que
convocan licitaciones, reciben propuestas y escogen y financian las mejores, de acuerdo con criterios
preestablecidos que ponen énfasis en la poblacion meta, la efectividad de los programas para aliviar la
pobreza, su sostenibilidad, etc. Las instituciones seleccionadas administran los programas que son
supervisados y evaluados por los FES y FIS. Estos tienen una concepcion y estructura diferentes a las
tradicionales de los ministerios estatales: modernos equipos, eficiencia administrativa, poco personal pero
experto y bien remunerado (tienen flexibilidad para contratar, ofrecer salarios y beneficios atractivos, y
despedir). Los FES y FIS procuran descentralizar sus actividades, a fin de que participen los grupos mas
cercanos a la poblacion meta y que estos se capaciten para que puedan preparar propuestas y administrar
programas. Teoricamente, la experiencia acumulada por los FES y FIS debe transferirse a los ministerios
estatales para mejorar su administracion, pero los PAS no tienen los mismos objetivos y caracteristicas,
pues son parte de la estructura estatal.

Entre los FES y FIS hay diferencias en duracion y objetivos. Los FES surgieron primero, son
tipicamente coyunturales, de corto plazo (4 a 6 afos), y sus programas estan orientados a los problemas
generados por el ajuste estructural: creacion de empleo, satisfaccion de necesidades bésicas, etc. Los FIS
son de largo plazo (permanentes en Bolivia y Chile), estan disefiados para operar después de terminada la
parte mas dificil del ajuste estructural, y tratan de solucionar los problemas mas complejos y duraderos. Por
ejemplo, los FES crean empleo masivo rdpido, principalmente en las ciudades, para proporcionar un
ingreso minimo a los desempleados provocados por el ajuste, y el tipo de trabajo es sencillo
(ornamentacion, parques, calles), sin reentrenamiento, lo cual abarata los costos, pero no imparte
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calificacion para el futuro (asi fueron los programas de empleo de Bolivia y Chile -sin FES-, concluidos a
fines del decenio del 80). Los FIS buscan crear empleo productivo permanente, lo cual demanda una
seleccion cuidadosa de los beneficiarios y su capacitacion para el trabajo que realizaran, por ello tienden a
resolver la pobreza antigua (particularmente la rural) y son més costosos que los programas de los FES
(ejemplo de éstos es el FIS de Chile). Se ha observado una tendencia de cambio de FES a FIS, lo que
implica mayor complejidad y costos.

Con respecto al financiamiento, el programa mas costoso ha sido el PAS de México, al que se le
asign6 entre US$2.000 y 3.000 millones anuales; a considerable distancia estuvo el FES de Bolivia, con
USS$191 millones, y casi todo el resto con menos de $100 millones. Excepto México, la mayoria de los
recursos han sido externos (entre 43% y 85%), procedentes del BID, Banco Mundial, AID, y paises
desarrollados (este financiamiento es parte del paquete de ajuste estructural). Los gobiernos han tenido una
baja participacion en el financiamiento de los FES y FIS (entre 8% y 15 %), pero el PAS de México fue
enteramente financiado por el Estado. La participacion de las entidades administradoras y los beneficiarios
ha sido del 23-24% en los FIS de Bolivia y El Salvador (probablemente también el FIS de Chile), pero cero
en los PAS y FES. Un estimado de los gastos anuales de las RMPS como porcentaje del PIB hasta 1994,
indica que el mas alto fue el del FES de Bolivia (11%), seguido por los FIS de El Salvador (9.3%) y
Bolivia (4.5%), el PAS de México (2.7%) y el FIS de Chile (0.3%), cifras que permiten evaluar mejor el
impacto de estos programas (Cornia 1999).

El PAS de México estaba muy centralizado y politizado; sus programas eran manejados en gran
medida por el PRI, y en 1993 el estado que mds recursos por habitante recibié fue Chiapas (donde surgio la
revolucidn zapatista); con el asesinato del director del programa y candidato a la presidencia de la nacion,
el PAS perdié importancia e influencia, y en 1995 se creo6 el Fondo de Desarrollo Social Municipal. Por lo
contrario, el FES de Bolivia fue bastante neutral politicamente; en gran medida distribuy¢ sus recursos de
acuerdo con criterios objetivos para aliviar la pobreza, y asign6 buena parte de los fondos a ONGs opuestas
al gobierno; tuvo €xito en su gestion pero esto no evitd que el partido en el poder perdiera las elecciones.

El aspecto mas dificil de las RMPS es evaluar su desempefio; el Cuadro 11 resume la informacion
disponible en 1993 sobre porcentaje de la poblacién meta alcanzada, nimero de programas, grado de
independencia, participacion de organizaciones locales, etc. Los resultados indican que el FES de Bolivia
fue muy exitoso segun todos los criterios, el FIS de El Salvador ha sido también exitoso, pero el PAS de
México tuvo resultados pobres. EI FIS de Chile esta bien disefiado y funciona con eficiencia, pero es muy
costoso porque pone énfasis en la focalizacion (la cual requiere mas tiempo y estudio) y su programa de
empleo hace hincapié en la calificacion, y s6lo habia alcanzado al 0.4% de la poblacion meta. El1 PAS de
Costa Rica es un caso excepcional, ya que fue creado en 1975, siete afios antes de que surgiera la crisis
econdmica, por lo cual pudo actuar como amortiguador social en dicha crisis; sus recursos se dedican, por
el seguro social, a la atencion de salud de los pobres y al pago de las pensiones asistenciales ya explicadas,
y por el ministerio de salud, a programas de atencidn sanitaria a grupos marginales rurales (ahora
integrados al seguro), de ahi que haya alcanzado a 32% de la poblacion total del pais y probablemente a
todos los pobres, que constituyen el 21% de dicha poblacion, pero hay necesidad de una mejor integracion
de todos los programas contra la pobreza.

En resumen, el desempefio de las RMPS es muy diverso, pero aquéllas que han aplicado criterios
objetivos adecuados han tenido éxito; la independencia parece también un factor importante, como indica
el pobre desempefio del PAS mexicano, pero el PAS costarricense ha tenido éxito. Ninguna RMPS ha
resuelto el problema de la pobreza, especialmente la vieja o cronica, aunque han aliviado la pobreza nueva
resultante del ajuste. Tampoco han conseguido renovar los tradicionales ministerios estatales, continian
sus problemas de focalizacion y evaluacion del desempefio, y hay dudas sobre su capacidad para subsistir
después que termine el financiamiento externo.

V. Lecciones de la reforma social y el nuevo rol social del Estado
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En esta seccion se extraen las lecciones mas importantes sobre la reforma social y se ofrecen pautas
sobre el nuevo rol social del Estado bajo la reforma.

A. Lecciones de la reforma social

Se seleccionaron diez paises de la region, representativos de diversos grados de desarrollo
econdmico-social en 1995 y que incluyen virtualmente todos los que han tenido reformas de los seguros
sociales de pensiones y salud hasta 1999, aunque de diversa naturaleza. De acuerdo con su nivel de
desarrollo econémico-social, se identificaron tres grupos: alto (Argentina, Costa Rica, Chile y Uruguay),
medio (Colombia y México) y bajo (Bolivia, Cuba, Perti y El Salvador; Cuba pertenecio al primer grupo
hasta fines del 80 pero la crisis del 90 la desplazo al grupo bajo). Este ordenamiento es similar al de tres
grupos de paises respecto del desarrollo de la seguridad social: pioneros (Argentina, Chile y Uruguay;
Costa Rica salto del grupo intermedio a éste en los decenios del 70 y 90; Cuba se colocaba en este grupo
pero la crisis del 90 lo ha empujado hacia el grupo bajo); intermedios (Colombia y México) y tardios
(Bolivia, El Salvador y Peru).

Los paises fueron ordenados, en cuanto a su grado de liberalizacién econdémica, en cinco grupos: muy
alto (Chile), alto (Argentina, Bolivia, México y Pert), medio (El Salvador y Colombia), bajo (Costa Rica'y
Uruguay) y muy bajo (Cuba). Este ordenamiento no muestra ninguna relacion con el basado en el nivel
economico-social de los paises, ni con el de su desarrollo de la seguridad social; por ejemplo, Perti tiene
bajo desarrollo en estos dos ordenamientos y un alto grado de liberalizaciéon econdmica; este tltimo es
igual en la Argentina y su desarrollo en ambos ordenamientos es alto. Pero si aparece que los paises con
alto grado de liberalizacion econdmica han tenido el mayor grado de privatizacion de la seguridad social:
Chile el mas alto y Costa Rica el mas bajo (Cuba, con el grado mas bajo de liberalizacion econdémica,
mantiene un sistema de pensiones y salud totalmente estatizado que prohibe cualquier privatizacion).
Aunque se necesita una investigacion mas profunda y hay excepciones, se encontrd una relacion inversa
entre los grados de liberalizacion politica y econdmica: a mayor democratizacion, menor liberalizacion
econdmica y viceversa. De ello parece deducirse que a mayor grado de democratizacion, menor grado de
privatizacion de la seguridad social.

1. Costo social en la crisis y mejora en la recuperacion

El analisis del costo econdmico-social en la crisis economica del 80 y los resultados de la
recuperacion del 90 no exhibe relaciones sistematicas en todos los paises entre el grado de liberalizacion
econdmica, el crecimiento y los costos sociales, pero si en varios de ellos. Por ejemplo, durante la crisis,
Chile (con la reforma neo-liberal méas radical) tuvo un costo social muy alto, pero tuvo el tercer crecimiento
economico mayor entre los 10 paises; los costos sociales en Colombia (con una liberalizaciéon econdmica
media) fueron altos, aunque su crecimiento econdmico fue el segundo; por lo contrario, Costa Rica (con
una liberalizacion econdémica baja), a pesar de una caida en su crecimiento, tuvo costos sociales muy bajos.
Los dos primeros paises carecieron de una politica social adecuada para amortiguar el costo social de la
crisis y el ajuste, mientras que el tercero tuvo esa politica. Durante la recuperacion, Costa Rica ha tenido un
crecimiento por debajo del promedio regional, pero una recuperaciéon muy alta de sus indicadores sociales;
Chile exhibe la tasa mas alta de crecimiento y una recuperacion media de sus indicadores sociales (el
segundo peor en la desigualdad del ingreso); Colombia ha tenido un crecimiento igual al de Costa Rica,
pero una baja recuperacion de sus indicadores sociales. En este periodo, Costa Rica mantuvo una politica
social activa, los gobiernos democraticos en Chile hicieron hincapié en la politica social, y Colombia
continu6 careciendo de una politica social efectiva. Cuba, el pais con la economia mas estatizada, fue
protegida de la crisis regional del 80 por la ayuda generosa de la URSS y su crecimiento fue alto, y los
indicadores sociales al parecer también; pero con la desaparicion de la URSS y su ayuda en el 90, y una
liberalizacion econémica muy baja, su crecimiento ha caido y sus indicadores sociales se han deteriorado.
2. Crisis economica, ajuste estructural e impacto en la crisis de la seguridad social

La crisis econdmica y el ajuste estructural en los 80 agravaron los problemas financieros de los
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seguros sociales (especialmente las pensiones) en los paises pioneros y aumentaron los subsidios fiscales
para mantener el equilibrio; también provocaron o aceleraron problemas de desequilibrio en la mayoria de
los otros paises, aunque sin requerir aiin subsidios estatales. Los organismos financieros internacionales,
procurando el equilibrio fiscal, focalizaron a los seguros sociales como una causa del déficit y una fuente
potencial de recursos y ahorro nacional, de ahi que comenzaran a presionar por la reforma. La implantacion
del ajuste estructural resulto en un incremento de la pobreza y deterioro de los indicadores sociales, lo cual
amenazaba la viabilidad de la reforma econémica; por ambas razones, los organismos internacionales
promovieron una reforma de la asistencia social tradicional y la creacion de las RMPS para combatir la
pobreza, especialmente la generada por el ajuste. Las reformas pioneras de Chile en pensiones y salud (con
alto grado de privatizacion, especialmente la primera) no tuvieron influencia en la region en el decenio del
80 debido al caracter autoritario del gobierno chileno, pero llamaron la atencion de los organismos
financieros internacionales como modelo de reforma.

Durante la recuperacion del 90, el cambio hacia la democracia en Chile torn6 sus reformas de seguros
sociales en politicamente aceptables en la region y han tenido una fuerte influencia, en particular la de
pensiones. Los organismos financieros internacionales disefiaron sus reformas de pensiones y salud
influidos fuertemente por el modelo chileno, proponiendo éste para la region y el mundo. Con la
recuperacion y la salida de la crisis de la mayoria de los paises latinoamericanos, la primera generacion de
RMPS (disenada a corto plazo para aliviar los efectos mas adversos de la crisis) ha sido seguida por otro
tipo, que hace hincapié en el largo plazo y en la inversion social.

La estrategia neo-liberal para la reforma social tiene aspectos positivos, como la reduccion del
excesivo rol estatal, la descentralizacion, la participacion desde abajo, y el énfasis en la eficiencia y en una
asignacion mas adecuada de los recursos sociales, focalizdndolos en los que mas los necesitan. Pero la
practica neo-liberal de la politica social, especialmente la liberalizacion mas radical, ha resultado en
recortes severos del presupuesto social, incremento de la pobreza y de la desigualdad en la distribucion, y
una carga iniquitativa en la asignacion de los costos de la transicion, que han recaido mayormente en los
trabajadores y grupos de bajo ingreso. Algunas de las criticas neo-liberales a la seguridad social son
correctas, como su ineficiencia, concentracion de la cobertura en los grupos de ingreso medio (con
subsidios estatales), rendimiento negativo o muy bajo de la inversion y posible impacto regresivo en la
distribucion. Pero buena parte de estos problemas pueden ser corregidos en varios paises sin destruir la
seguridad social y sin sustituirla por otro sistema basado en la capitalizacion plena e individual (CPI). En
aquellos paises en que sea viable y aconsejable una reforma estructural, deben considerarse diversos
modelos y seleccionar el més adecuado a las necesidades y caracteristicas de cada pais, en vez de copiar un
modelo de reforma que puede resultar totalmente inapropiado. Por ultimo, varios supuestos importantes de
la reforma de pensiones basada en la CPI no han sido validados hasta ahora por los hechos, lo cual hace
aconsejable un estudio cuidadoso que quizés podria engendrar una "reforma de la reforma".

3. Reforma de pensiones

El andlisis de la reforma de pensiones demuestra que hay reformas no estructurales que intentan
perfeccionar el seguro social, y reformas estructurales que sustituyen, integran o hacen competir al seguro
social con un sistema nuevo de CPI. No existe en la region un modelo Unico, universal y perfecto de
reforma estructural; de hecho, hay tres modelos generales: sustitutivo (Chile, Bolivia, El Salvador y
Meéxico), mixto (Argentina y Uruguay) y paralelo (Colombia y Perti). Las ocho reformas implantadas
muestran importantes diferencias entre si, aun cuando se coloquen dentro de uno de los tres modelos
generales; por ejemplo: tres eliminan la cotizacion del empleador (como Chile), una la redujo ligeramente,
tres la mantuvieron intacta y una la aument6; las administradoras son sociedades anonimas de giro
exclusivo en Chile y en otros tres paises, y de naturaleza multiple (publicas, privadas, mixtas) en los otros
cuatro. Hay considerable diferencia en la libertad de eleccion entre el sistema antiguo (publico) y el nuevo
(total o parcialmente de CPI); Argentina y Colombia muestran la méxima libertad, mientras Chile tiene un
grado medio. En Bolivia y México se orden¢ el traspaso de todos los asegurados del sistema antiguo al
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nuevo; en el primero so6lo se autorizaron dos administradoras y el gobierno dividio a los asegurados entre
las dos con base en su residencia, y no se permite cambiarse entre ellas.

Las diferencias en el triple costo fiscal de la reforma son también notables. El Estado chileno ha
ofrecido el paquete de derechos o beneficios mas generoso, haciéndose cargo del déficit del sistema
antiguo, del bono de reconocimiento y de la pensiéon minima en el sistema nuevo, y otorgando otras
garantias importantes, pero el costo de la transicion es altisimo. Otros paises han intentado reducir el triple
costo fiscal, eliminando o restringiendo alguno o varios de dichos derechos/beneficios, pero a costa del
bienestar de los asegurados. Tedricamente, y dentro de cierto periodo de tiempo, el triple costo de la
transicion debe ser menor en un modelo mixto que en uno sustitutivo, y los costos en un sistema paralelo
deberian ser también menores, pero dependiendo del grado de reforma y solidez del sistema ptblico y de la
proporcion de asegurados que se mantenga en el mismo (Colombia parece tener costos menores a los de
Pert).

Varios de los supuestos de la reforma de pensiones (especialmente del modelo sustitutivo) no han
sido validados por la experiencia. Por ejemplo, se argumenta que el asegurado ha de pagar puntualmente su
cotizacidn, pues tiene un interés en aumentar su cuenta individual ya que ello incrementaré el monto de su
pension, pero la proporcion de afiliados que cotiza es aproximadamente la mitad en Chile, Argentina y
Colombia; sin embargo aumenta a 82% en México y Uruguay. Para que exista adecuada competencia,
esencial en un sistema "privado", debe haber suficientes administradoras, pero el nimero de éstas tiende a
disminuir con el nimero de asegurados: de 13-15 en Argentina y México a 5 en Pert y 2 en Bolivia (en
¢ste hay un monopolio dividido entre dos administradoras privadas que no compiten entre si). Notese que
mientras en Bolivia, Chile y Perti s6lo se permiten administradoras privadas, Argentina, México, Colombia
y Uruguay facilitan la entrada al mercado autorizando a multiples tipos de administradoras. El grado de
concentracion de asegurados es 100% en Bolivia y 74-76% en Chile y Peru (todos con administradoras
exclusivamente privadas), pero disminuye a 45-56% en México y Argentina, que tienen administradoras
multiples. A pesar de que se espera que la competencia reduzca los costos, estos son muy altos: la comision
total, como porcentaje de la cotizacion, es la mas alta en Perti, Argentina y Chile; en los dos ultimos la
carga disminuye segiin aumenta el ingreso, de ahi que tiene un impacto regresivo. El supuesto de que la
reforma y el sistema de CPI aumentan el ahorro nacional parece afirmarse cuando se observa que el fondo
total acumulado alcanza casi un 40% del PIB en Chile, pero es rechazado cuando se substraen los costos
fiscales; hecho este célculo, el resultado neto fue negativo en todos los afios 1981-95, y promedio -2.6% del
PIB. El rendimiento real anual de la inversion ha promediado alrededor del 10-11% en Argentina, Chile y
Colombia (tres modelos distintos de reforma), 7% en Uruguay (modelo mixto), 5% en Peru (modelo
paralelo) y 4% en México (modelo sustitutivo); no se puede, por tanto, establecer una relacioén entre un tipo
de modelo y su tasa de rendimiento. Las crisis de 1995 y 1998 han provocado rendimientos negativos: en el
ultimo afio fueron: -6.6% en Argentina, -4.8% en Perti y -1.6% en Chile. Manteniendo iguales otras
condiciones, un asegurado que se retira en la cresta de un boom, tendra un fondo y una pensién mas alta
que uno que se retire en el seno de una recesion.

4. Reforma de salud

Se examinaron seis reformas de salud: (1) totalmente estatal con prohibiciéon de la actividad
privada(Cuba), que ha dado buenos resultados en universalidad y gratuidad, también en altos indicadores
sanitarios hasta fines del 80, pero severamente deteriorados por la crisis del 90; (2) predominantemente
estatal e integrada, y colaboracion marginal con el sector privado (Costa Rica), con buenos resultados en
universalidad, cobertura gratuita a los pobres y altos indices de salud que han sido mantenidos; y (3) cuatro
reformas con selectividad y participacion significativa del sector privado, dos duales (Chile y Pertn) y dos
multiples (Colombia y Argentina). Aunque no puede hacerse una evaluacion comparativa de estas cuatro
ultimas, como se hizo con la reforma de pensiones (debido a la falta de cifras y escaso tiempo transcurrido
de la reforma sanitaria, excepto en Chile), las opciones del asegurado en cuanto a administradoras y
proveedoras son mas amplias en las multiples que en las duales.
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5. Seguro de desempleo

El seguro de desempleo convencional s6lo existe en Argentina, Chile y Uruguay (hay un programa en
Meéxico, pero no es realmente un seguro de desempleo); en los dos tltimos es mas asistencia que seguro y
todos excluyen a sectores de la fuerza laboral. Este programa so6lo funciona en los paises pioneros con
mayor desarrollo social, y seria inadecuado y costosisimo en virtualmente el resto de los paises, que sufren
principalmente de desempleo crénico y estacional, mientras que este seguro fue creado para paliar un
desempleo ciclico. Los recursos deberian mejor dedicarse a promover el empleo productivo, reentrenar a
los trabajadores, a la lucha contra la pobreza o para extender la cobertura efectiva de salud a los sectores de
mas bajo ingreso.

6. Asistencia social

La mitad de los diez paises seleccionados, los que tienen una incidencia de pobreza mayor, carecen
de un programa de asistencia social, y los cinco que la tienen son pioneros. Aunque hay cifras solo para dos
de dichos cinco (Costa Rica y Cuba), el porcentaje del gasto de asistencia social en relacion con el gasto
total de la seguridad social es menor del 4% en ambos, o sea que casi todo el gasto se dedica al seguro
social. La situacidon es peor en los cinco paises que no tienen asistencia social, pues todo el gasto de
seguridad social va al seguro (al grupo minoritario cubierto, de ingreso medio), pero dos tercios de la
poblacion no esta cubierta por éste, de ahi que probablemente ocurre un efecto regresivo en la distribucion.
El gasto de asistencia social en los dos paises citados flucttia entre 0.3% y 0.5% del PIB, lo que es bien
bajo. En Chile, el triple costo fiscal de la reforma de pensiones tomo 3.7% del PIB, pero solo 0.1% del PIB
se dedico a las pensiones asistenciales (no se tiene esa informacion para el gasto asistencial en salud). En
dos paises, la pension asistencial es suficiente para satisfacer las necesidades basicas (Argentina y
Uruguay), en dos es baja (Costa Rica y Chile) y en uno es claramente insuficiente (Cuba). Costa Rica, sin
embargo, es el pais de los cinco que tiene el porcentaje mas alto del nimero de pensiones asistenciales en
relacion con el nimero total de pensionados (incluyendo los del seguro), lo que indica la extension
considerable de este programa, y, en 1999, sometid al congreso un proyecto para universalizar la pension
asistencial. Todos estos paises (con la excepcion de Cuba, debido a la aguda crisis que atraviesa y a la falta
de ayuda externa) podrian dedicar mas recursos fiscales a la asistencia y focalizarla adecuadamente, pues
existen algunas indicaciones que, pese a la comprobacion de ingresos, hay beneficiarios que no son
realmente pobres.

7. Redes minimas de proteccion social (RMPS)

Las RMPS fueron introducidas en la segunda mitad del decenio del 80 para combatir la pobreza,
especialmente la nueva, resultante del ajuste estructural, y para mejorar la eficiencia de los ministerios
estatales y de la asistencia social tradicional, asi como focalizar los recursos en la poblacion mas
necesitada. Todos los paises, menos Cuba, tienen RMPS, pero de diversos tipos y desempeiio. El FES de
Bolivia fue muy exitoso seglin todos los indicadores, y el FIS de El Salvador también ha tenido éxito, pero
el PAS de México tuvo resultados pobres. El FIS de Chile tiene un desempefio mezclado: bueno en disefio,
eficiencia y focalizacion, pero de alto costo y alcanzando solo a 0.4% de la poblacion meta. E1 PAS de
Costa Rica se creo siete afios antes de la crisis del 80 y funcioné como amortiguador social; ha alcanzado al
32% de la poblacion total (que deberia incluir al 21% pobre), pero necesita mejor focalizacion y mejor
integracion de todos los programas anti-pobreza. Ninguna de las RMPS ha resuelto el problema de la
pobreza (especialmente de la vieja o cronica) ni ha renovado los tradicionales ministerios estatales, y hay
dudas sobre su sostenibilidad cuando termine el financiamiento externo.

B. El nuevo rol social del Estado

La liberalizacion econdmica en América Latina ha reformado el Estado mediante el recorte de
algunas de sus funciones sociales, el reforzamiento de otras y la adicion de otras nuevas. Existe un
consenso entre los organismos y expertos internacionales en cuanto a que el Estado debe desempefiar un
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papel clave en la compensacion de los costos sociales del ajuste estructural, sobre todo entre los grupos
mas adversamente afectados, mediante los programas existentes, modificados o nuevos. Esta accion es
fundamental, primero por razones humanitarias y de equidad, pero también para asegurar la estabilidad
politica y el apoyo (o al menos neutralidad) necesario para la reforma econdmica en el periodo de
transicion. Hay consenso, ademas, en la necesidad de la reforma de la seguridad social, pero no respecto
del tipo adecuado de reforma: a mediados del decenio del 90 ocurrié un debate sobre los modelos de
reforma de pensiones entre el Banco Mundial y el FMI, de una parte, y la OIT y la Asociacion
Internacional de la Seguridad Social (AISS), de la otra (Mesa-Lago 1996a), el cual atin no ha sido resuelto,
aunque parece haber mayor flexibilidad en las dos partes.

El término y concepto de "privatizacion" de los seguros sociales es también objeto de controversia,
aun en Chile, que ha implantado la reforma mas radical. Es cierto que aproximadamente 97% de los
asegurados chilenos estd afiliado al sistema de CPI, pero el papel del Estado en la reforma de pensiones ha
sido crucial: haciéndolo obligatorio, regulandolo en detalle, fundando y financiando una Superintendencia
que ha sido clave en el éxito de la reforma, creando y financiando una Clasificadora de Riesgos que califica
los instrumentos de inversion, haciéndose cargo del triple costo fiscal de la transicion (déficit del sistema
antiguo, bono de reconocimiento y pension minima en el sistema nuevo), y concediendo otras garantias
importantes. En todo caso, el cumplimiento de las obligaciones fiscales y garantias ofrecidas por el Estado
es esencial para asegurar la transicion en el largo plazo, pero existen algunas indicaciones de que el Estado
estd intentando evadir sus cargas en Pert y Colombia.

En papel del Estado ha sido también importante en las cuatro reformas de salud con participacion
significativa del sector "privado". El Estado chileno, bajo el régimen autoritario, universalizo la cobertura
de salud y establecio subsidios fiscales que aumentan segun disminuye el ingreso, al efecto de lograr dicho
objetivo; bajo las administraciones democraticas, el Estado creo la Superintendencia que regula y supervisa
a las ISAPRESs, prohibio la discriminacion de riesgos que ellas practicaban y ha reforzado el sistema
publico (73% de los asegurados estaba afiliado a este sistema en 1997). En Argentina y Colombia, el
Estado ha regulado la reforma de salud y ofrece méas opciones a los asegurados que en Chile, incluyendo
entidades administradoras y prestadoras de servicios, que pueden ser publicas o mixtas en Colombia, y
obras sociales (sindicales) o entidades privadas en Argentina.

Esta seccion resume las acciones de politica social que el Estado puede llevar a cabo en diversos
ambitos: marco macroecondémico, reforma de los seguros sociales (organizacion, financiamiento, extension
de cobertura), asistencia social y RMPS, y educacion para la reforma. Es muy dificil hacer
recomendaciones generales de reforma, pues hay tres grupos de paises con diversos niveles de desarrollo
economico-social, lo cual demanda politicas sociales ajustadas a sus necesidades y posibilidades
econdmicas, pero intentaré hacer distinciones siempre que se pueda (esta seccion se basa en Mesa-Lago
1997, 1998, 1999b, 2000D).

1. Marco macroeconomico

Para que prospere el desarrollo social se requiere una mejoria economica. El Estado debe continuar
sus politicas para reducir la deuda externa, atraer capital extranjero y aumentar el ahorro nacional,
balancear el presupuesto fiscal, reducir/contener la inflacion, generar crecimiento econdmico y empleo
productivo e incrementar los salarios reales. Todo esto ayudaria (pero no necesariamente por si solo) a
extender la poblacion cubierta por el seguro social, incrementar sus ingresos, reducir los incentivos para la
evasion y la mora, aumentar las reservas, mejorar el rendimiento de las inversiones, disminuir el costo del
seguro de desempleo en los pocos paises que lo tienen, contener los costos de la atencion de salud y
conseguir el equilibrio financiero del sistema. Pero otras politicas sociales son necesarias para que esas
mejoras se materialicen.

2. Reforma de los seguros sociales: medidas institucionales y organizativas

El Estado debe disefiar una reforma bien estudiada de los seguros sociales, someterla a discusion

publica, especialmente con los principales sectores involucrados, y lograr un consenso para su aprobacion
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en el congreso (Colombia tuvo un amplio debate nacional sobre la reforma en 1993-94 y Costa Rica forjo
un consenso sobre la reforma en el Foro Nacional de Concertacion, en 1998; El Salvador ofrece una
leccion negativa de una reforma sin discusion publica). En algunos paises, en los que atn subsiste la
fragmentacion y estratificacion de entes gestores de los seguros sociales, debe promoverse la unificacion de
los multiples programas, la homogeneizacion de las condiciones de adquisicion de derechos y la
eliminacion de los privilegios (virtualmente todos los paises que han hecho reformas de pensiones, salvo
Meéxico y Colombia, han logrado dicha unificacion, aunque excluyendo las fuerzas armadas por razones
obvias; Costa Rica es una excepcion, porque no las tiene). La legislacion frondosa, dispersa, contradictoria
y compleja necesita unificarse y simplificarse. El Estado debe también promover la modernizacion de la
seguridad social mediante la introduccion de técnicas informaticas y de computacion, asi como una mejor
contabilidad y gestion, y crear un entorno favorable y adecuada regulacion para el desarrollo de ONGs,
cooperativas, proveedores privados y otros entes similares. Estos podrian llenar vacios, presentar un
desafio competitivo a la seguridad social, complementar prestaciones, aumentar la eficiencia y mejorar la
calidad de los servicios.

En aquellos paises en que sea factible introducir una reforma estructural de pensiones, el Estado debe
primero comisionar un diagndstico objetivo y profundo, a fin de escoger el modelo de reforma que mejor
se adapte a las caracteristicas econdmicas, sociales, demograficas, del mercado laboral y de capitales, asi
como politicas del pais con las modificaciones que sean necesarias. Bolivia imparte una leccion negativa
por copiar el modelo chileno sin tener un mercado de asegurados lo suficientemente amplio para permitir la
competencia. México promovi6 la reforma fuertemente influenciada por el modelo chileno, bajo el
espejismo que el CPI aumentaria el ahorro nacional, pero no hay evidencia de que esto haya ocurrido en
Chile. Si se considera un plan de pensiones complementarias, debe decidirse su caracter voluntario u
obligatorio; también hay que estudiar el tamafio del mercado de asegurados antes de seleccionar la
naturaleza de las administradoras (exclusivamente privadas o multiples).

En el sector de salud, el Estado ha de tomar una iniciativa enérgica para lograr la integracion o alta
coordinacion de los servicios del seguro social y el ministerio de salud, con el objeto de crear un sistema
nacional de salud con cobertura universal. Los recursos fiscales deben reasignarse con las siguientes
prioridades: (1) atencidon primaria de la salud, suministro de agua potable, eliminacion de excretas,
inmunizacién, nutricion y educacion sanitaria; (2) grupos vulnerables, como nifios y mujeres embarazadas,
pobres, areas rurales, poblaciones indigenas y regiones geograficas con alta incidencia de pobreza; (3) las
"enfermedades del subdesarrollo", que son responsables del grueso de las muertes en la mayoria de los
paises de la region (en los paises de alto desarrollo y pioneros, estas causas han pasado a un segundo plano
y las "enfermedades del desarrollo" son las principales); (4) el primer nivel de atencion, sobre todo la
consulta externa, para disminuir el flujo excesivo de pacientes a los niveles superiores, que son mas caros;
y (5) los puestos rurales y los ambulatorios en zonas urbanas marginales, asi como el mantenimiento,
remodelacion y equipamiento de hospitales, antes de construir nuevos y mayores. La descentralizacion
administrativa, bien concebida y aplicada, deberia resultar en una mejor adaptacion a la morbilidad local y
perfiles patoldgicos, y fomentar la participacion comunitaria, de ONGs y organismos locales. Estas
medidas habrian de disminuir los costos, maximizar el uso de la instalaciones y recursos humanos
existentes, reducir la mortalidad y morbilidad, y proporcionar una base mejor para la extension de la
cobertura poblacional.

3. Reforma de los seguros sociales: financiamiento

El Estado debe ayudar a los seguros sociales a restablecer el equilibrio financiero y actuarial,
mediante el aumento de sus ingresos y la disminucidn de sus gastos. Lo primero demanda: (1) la reduccion
de la evasion y la mora mediante una credencial Gnica para todos los pagos fiscales y colaboracion estrecha
con las autoridades tributarias, un registro informatizado, cuentas individuales de los asegurados, una mejor
inspeccion y procedimientos de ejecucion, y persecucion efectiva de los transgresores (el proyecto de ley
de Costa Rica es una buena guia en este campo); (2) el pago puntual de las cotizaciones del Estado como
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empleador, el establecimiento de sus aportes como tercera parte en una cuantia realista y condicionada a la
reforma y universalizacion de los seguros sociales, y el pago de la deuda estatal bajo términos justos; (3) la
eliminacion de los techos salariales para las cotizaciones antes del aumento del porcentaje de las mismas
(no debe eliminarse la cotizacion del empleador --como en Bolivia, Chile y Pert--, pues dicha accion
aumentaria los costos fiscales de la transicion y/o la cotizacion del asegurado); y (4) la creacion de un
entorno favorable para la inversion, incluidos los mercados financieros (el Estado debe establecer las reglas
generales para la inversion de los fondos, pero abstenerse de controlar o explotar los mismos).

Medidas para reducir los costos (a mas de las listadas en la seccion anterior) serian: (1) eliminacion o
restriccion de las condiciones de acceso liberales y de las prestaciones generosas (por ejemplo, en
pensiones: edades muy bajas, féormula del calculo de la pension basada en los salarios de afios mas
recientes y con una tasa de reemplazo muy alta; en salud: atencion en el extranjero cuando no esta
disponible en el pais); (2) prohibicion de afiadir o liberalizar prestaciones a los ya cubiertos sin
proporcionar los recursos necesarios; (3) reduccion de los gastos administrativos (el Estado no debe usar el
seguro social como una fuente de empleo, sino facilitar el despido del personal innecesario o incapaz,
promover sureentrenamiento y eliminar los beneficios adicionales privilegiados de dicho personal); y (4)
una mayor eficiencia.

Los subsidios fiscales a los seguros sociales, especialmente en paises con baja cobertura, deben
utilizarse total, o al menos parcialmente, para facilitar la extension de la cobertura a los grupos de ingreso
bajo que son dificiles de incorporar (por ejemplo, trabajadores por cuenta propia, agricolas) y/o a
programas para combatir la pobreza. Estos cambios corregirian las desigualdades existentes, ayudarian a
extender la cobertura y promoverian un efecto progresivo en la distribucion. Podria ser necesaria una
reforma fiscal para que el Estado generara los ingresos requeridos por las reformas explicadas y, a la par,
mejorara la distribucion del ingreso. Los organismos financieros internacionales deben conceder
donaciones o préstamos blandos para ayudar a implantar el modelo de reforma que mas se adapte a las
condiciones de los paises, sin tener prejuicios en favor de un modelo especifico de reforma.

4. Reforma de los seguros sociales: extension de la cobertura poblacional

El Estado debe alentar la consolidacion de la cobertura en los paises pioneros, acelerar la extension
en los intermedios y, sobre todo, en los tardios; si se dejase esta importante tarea a la administracion de
seguridad social, habria una alta probabilidad de inercia y estancamiento. El ejecutivo, con ayuda externa y
en colaboracion con la institucion de seguro social, debe disefiar un proyecto de extension, calcular su
costo y viabilidad, obtener los recursos requeridos mediante una combinacidén de fuentes internas y
externas, y apoyar la promulgacién de la ley. Con el sistema actual no seria economicamente factible la
extension de la cobertura en los paises menos desarrollados, debido a la muy baja cobertura de la poblacion
y los escasos recursos disponibles.

Se requiere una reforma que procure fuentes de financiamiento diversas o adicionales a la cotizacion
salarial (incluyendo el impuesto sobre la renta o el IVA, subsidios fiscales, etc.), que facilite la
incorporacion de grupos dificiles, disefie paquetes con las prestaciones mas urgentes y de menor costo para
los grupos de bajo ingreso, establezca prioridades comenzando con la extension de la cobertura de salud y,
luego, introduciendo pensiones basicas cuando las condiciones econdmicas lo permitan, e incentive la
participacion de organizaciones intermedias, como asociaciones de campesinos y "cuenta propistas", ONGs
y el sector privado. La reforma estructural de pensiones, especialmente cuando elimina la cotizacion del
empleador y aumenta la del asegurado, puede incrementar los obstaculos a la extension de la cobertura y
crear mayores incentivos para la evasion. El Estado debe estudiar cuidadosamente este problema antes de
hacer cambios en la cotizacion, que luego serian muy dificiles de revertir.

5. La asistencia social

El Estado debe propiciar un estudio de viabilidad para determinar la posibilidad de: dedicar una
proporcion mayor de los gastos de seguridad social y el PIB a la asistencia social; afadir pensiones
asistenciales a la viuda y huérfanos (inexistentes aun en los pocos paises que tienen programas de
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asistencia social); dar preferencia sobre los pagos monetarios a programas de nutricion, atencion de salud
materno-infantil, guarderias infantiles y entrenamiento; y ajustar las edades de retiro a la esperanza de vida
de los pobres. Debe existir una brecha adecuada entre el monto de la pension de seguro y la asistencial
social; ésta debe ser financiada con recursos fiscales, y debe haber fondos separados en ambos programas
para evitar tanto transferencias del seguro a la asistencia como incentivos para la evasion al seguro y la
simulacién de pobreza. La administracion de la asistencia social debe ser descentralizada, con participacion
de los beneficiarios. La comprobacion de ingresos para conceder una pension asistencial ha de ser aplicada
periddicamente (para detectar posibles cambios en la situacion de pobreza) y de manera simple y eficiente,
descansando mas en la informacion ofrecida por las comunidades, que en procedimientos burocraticos
centralizados, y ha de evitarse la interferencia politica y el fraude.

6. Las redes minimas de proteccion social

El Estado debe coordinar todos los programas de lucha contra la pobreza (asistencia social, RMPS,
programas de empleo) asi como otros programas relacionados, como la atencion primaria a la salud y los
que focalizan a grupos vulnerables (mujeres, nifios, grupos €tnicos), a fin de tener una politica integral e
integrada para atacar este problema. El Estado debe procurar que: la administracion de las RMPS sea
independiente del gobierno central y politicamente neutral, disefie métodos relativamente simples pero
efectivos para la focalizacion en los pobres, seleccione los proyectos con base en criterios objetivos
preestablecidos que enfaticen la reduccion substancial de la pobreza y maximicen el uso de los recursos,
asegure la ejecucion de los proyectos por entidades lo mas descentralizadas y locales posibles, y evalue
adecuadamente el desempeiio de dichos proyectos.

7. Educacion ciudadana para la reforma social

Con frecuencia, los principales obstaculos para la reforma social no son técnicos ni econdmicos sino
politicos: como conseguir un respaldo fuerte del gobierno para que la reforma sea la adecuada, se apruebe
por el congreso y se implante; como hacer ver a los politicos los efectos dafiinos de una conducta
irresponsable y también que se percaten que la mayoria no asegurada tiene mas votos que la minoria
asegurada; como generar la aceptacion publica de medidas severas pero necesarias, como el ajuste de la
edad de retiro a la esperanza de vida; como neutralizar la oposicion de grupos de intereses que o bien
bloquean la reforma o quieren moldearla para que satisfaga sus propios fines; como convencer a los
empleados de la seguridad social que si no aumentan su eficiencia y transforman la institucion, la crisis
provocara el colapso del sistema y la desaparicion de su fuente de empleo.

La educacion publica es esencial para hacer viable la reforma y el Estado tiene que hacerse cargo de
esta tarea. Debe lanzar una campafia nacional para instruir al publico en general, los congresistas, los
dirigentes de los partidos politicos, sindicatos y empresas, y la burocracia de la seguridad social, sobre la
necesidad urgente de la reforma social. No puede haber reforma social sin sacrificio compartido: los
trabajadores tendrdn que aceptar cambios en edad y en la féormula para calcular la pension; los
empleadores, asentir en una posible elevacion de las cotizaciones; la burocracia de la seguridad social
debera reducir sus costos administrativos, asi como mejorar su eficiencia y la calidad de sus servicios; y el
Estado tendra que cumplir con sus obligaciones y apoyar en vez de explotar los fondos de los seguros
sociales. Si esto se logra, el bienestar social en América Latina en el siglo venidero serda mejor que al
concluir este siglo.
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Elementos para una reorientacion de las politicas de descentralizacion y participacion en Améri-
. *
ca Latina
Ivan Finot

Introduccion

En un trabajo anterior (Finot, 1997), se caracterizo a la crisis de la deuda como una crisis del cen-
tralismo, que inici6 una contratendencia descentralizadora tanto en términos politicos como econdmi-
cos. En los paises en que se habia iniciado procesos de descentralizacion administrativa para paliar la
creciente ineficiencia de la gestion centralizada, la eleccion de gobiernos subnacionales implicé la in-
troduccion de elementos de descentralizacidon politica que dieron otro sentido a la reforma: al objetivo
de eficiencia se afiadieron otros, igualmente importantes para la gobernabilidad democratica: viabilizar
la participacion ciudadana, reducir la corrupcion y contribuir al logro de la equidad. También se espe-
raba de la descentralizacion — y a veces como un primer objetivo — que contribuyera decisivamente a
recuperar el equilibrio fiscal.

Sin embargo, transcurrida aproximadamente una década desde que se introdujera la nueva moda-
lidad de descentralizacion, aiin no se observan resultados convincentes:
1. Eficiencia: Aunque la descentralizacion con frecuencia ha sido determinante para lograr una mayor
cobertura de los servicios sociales, aun no se han alcanzado resultados igualmente halagiiefios en tér-
minos de eficiencia y sostenibilidad financiera. Por lo general, transcurrida una primera fase en que los
ingresos locales tienden a crecer bastante aceleradamente, suele aparecer una propension de los gastos
locales a aumentar mdas aceleradamente que los ingresos y una tendencia al excesivo endeudamiento de
los gobiernos subnacionales. Todo ello habria llegado a poner en riesgo los equilibrios macroeconémi-
cos (segun ha sido confirmado por Ocampo, 1999). Tampoco se han verificado avances generalizados
en materia de reduccion de la corrupcidn - fuerte factor de ineficiencia, ademés de sus connotaciones
éticas - y mas bien en muchos casos existen indicios de que con la descentralizacion este problema ha
tendido a multiplicarse.
2. Participacion: No obstante que la descentralizacion politica ha implicado cambios estructurales deci-
sivos para facilitar la participacion democratica, s6lo excepcionalmente se ha logrado viabilizar una
participacion ciudadana en la gestion publica que vaya mas alld de las elecciones.
3. Equidad: Si bien los procesos de descentralizacion han estado acompafiados, en una primera instan-
cia, de cambios en los sistemas redistributivos que han representado avances muy significativos respec-
to a situaciones anteriores, actualmente se aprecian tendencias persistentes a diferenciaciones territoria-
les en términos de calidad y cantidad de los servicios a que tiene acceso la poblacion, lo que no es

(*) Una version preliminar de este trabajo fue presentada en el III Congreso Internacional del CLAD sobre Reforma del
Estado y Administracion Publica celebrado en Madrid, Espafia (14-17 de octubre de 1998) y simultdneamente circulada por
la CEPAL (LC/IP/R.207) con el titulo “Elementos para una Reorientacion de las Politicas de Descentralizacion de la Ges-
tion Publica en América Latina”.

Seria dificil para el autor no omitir algin nombre de los numerosos colegas y amigos que le hicieron llegar su aliento y
opiniones sobre aquella version preliminar, y por ello opta por no intentar un listado que siempre quedaria incompleto. Sin
embargo, quiere dejar constancia expresa de su agradecimiento por comentarios y sugerencias que le fueron particularmente
utiles para mejorar su trabajo. En primer lugar, los realizados por José Antonio Ocampo, Secretario Ejecutivo de la CEPAL
y actual Director del ILPES, a una version preliminar de la seccion III.D (Descentralizacion y Desarrollo Territorial) del
documento entregado en ocasion de la X Reunion de Ministros y Jefes de Planificacion de América Latina y el Caribe
(ILPES 1998), donde han sido incluidas algunas de las propuestas que aqui se desarrollan. Fueron igualmente estimulantes
los efectuados por Nuria Cunill, del CLAD (Cunill, 1999); Jorge Katz y Alejandro Medina, de la CEPAL, y Juan Pablo
Valenzuela, de la Subsecretaria de Desarrollo Regional de Chile. El autor desea finalmente expresar su reconocimiento a los
participantes de los cursos del ILPES y de universidades de la region en que impartié docencia.

Y aunque todo trabajo de este tipo, por modesto que sea, es resultado de un amplio trabajo colectivo, nunca es redundante
dejar constancia de que el presente documento es de responsabilidad exclusiva de su autor y sus conclusiones pueden no
coincidir con las de la organizacion donde se desempeiia.
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compatible con el objetivo de equidad. Esta diferenciacion se estaria dando particularmente en los pai-
ses federales, pero también, y esto en forma generalizada, en el nivel municipal, debido principalmente
a una gran disparidad en los recursos de libre disponibilidad con que cuentan los municipios.

En trabajos anteriores (Finot, 1996 y 1997) se sostuvo que el factor fundamental para explicar
que los procesos de descentralizacién no hayan entregado todavia los resultados esperados en materia
de participacion ciudadana y eficiencia, seria que los sistemas de compensacion que los acompafian no
inducen la adopcidn de decisiones sobre la base de la iniciativa y los aportes locales. Para hacer compa-
tibles estos objetivos con la equidad habria que diferenciar entre dos sistemas redistributivos centrali-
zados y subsidiarios: uno, territorial, dirigido al mejoramiento del habitat y el crecimiento econdémico
sustentable sobre la base de las iniciativas y los aportes locales, y otro, social, orientado a asegurar a las
personas un acceso igualitario a una canasta equivalente de servicios, independientemente de su lugar
de residencia.

En el presente trabajo se amplia aquella propuesta, para lo cual, en primer lugar, se desarrolla un
marco conceptual de cardcter general, a fin de poder analizar evoluciones recientes de los procesos de
descentralizacion (que incluye la descentralizacion de la produccion de servicios), donde se concluye
destacando la importancia de la participacién ciudadana en las decisiones sobre aportes locales para
lograr los resultados esperados de la descentralizacion politica (seccion 1); luego se aplica este marco
conceptual al caso de la region, a partir principalmente del analisis de los procesos de Brasil, Colom-
bia, Chile y Bolivia (seccién II), y, finalmente, sobre la base de estos elementos, se concluye propo-
niendo algunos lineamientos generales para (re)orientar los procesos de descentralizacion (Seccion I11),
que incluyen la modificacion de los sistemas redistributivos en el sentido planteado anteriormente.

I. Marco conceptual y metodolégico

El soporte conceptual y empirico de la descentralizacién proviene principalmente de la ciencia
politica, de la economia y de la administracion. Rondinelli et a/ (1989) aportan un marco conceptual
donde se integra la teoria econémica de la opcién publica' con el enfoque politologico. En este trabajo
se plantea como formas de descentralizacion, principalmente: (i) la privatizacion; (ii) la “delegacion”,
bajo regulacion, a organizaciones publicas, paraestatales o privadas; (iii) la “devolucién” en direccion a
organos territoriales autbnomos, sean éstos electos o designados, y (iv) la desconcentracion de agencias
del gobierno central.

Boisier (1989) coincide con Rondinelli et al en que la privatizacion es una forma de descentrali-
zacion, pero afirma que, en rigor, solo deberia denominarse asi a la transferencia de competencias a
organismos publicos con personalidad juridica, presupuesto propio y normas propias de funcionamien-
to. Distingue tres formas de descentralizacion: la funcional, la territorial (ambas hacia autoridades de-
signadas) y la politica (“‘cuando el cuerpo descentralizado se genera mediante procesos electorales”).

Palma y Rufian (1989), a su vez, restringen ain mas el concepto al sustraer del mismo tanto la
privatizacion como la transferencia de competencias a autoridades designadas, y sostener que so6lo se
puede llamar “descentralizacion” a la transferencia de competencias a drganos electos. En ello coinci-
den con el derecho espafiol, donde ademas se precisa que dicha transferencia se realiza, en lo funda-
mental, no hacia gobiernos sino a comunidades subnacionales, representadas juridicamente por sus
respectivos gobiernos electos (Morell Ocana, 1984). De la clasificacion de Rondinelli ef a/ sdlo se re-
tendrian como descentralizacion los casos de “devolucion” en direccion a 6rganos electos.

Von Haldenwang (1990) amplia el concepto y distingue tres formas de descentralizacion: la ad-
ministrativa, que comprenderia tanto la desconcentracion territorial y funcional como la delegacion a
agencias semiestatales; la descentralizacion politica, que seria la transferencia de competencias a orga-
nizaciones territoriales y funcionales politicamente autonomas, y la descentralizacion econdmica, que
equivaldria a privatizacion. En el andlisis que sigue se amplia y redefine esta ultima clasificacién pero
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— siguiendo la tradicion del ILPES — se excluye explicitamente la privatizacion del concepto de descen-
tralizacion, al referir a ésta exclusivamente la provision de bienes publicos.

1. Sobre el concepto de bien publico

Si se acepta que un bien publico es una solucién cooperativa para satisfacer una necesidad colec-
tiva (véase Mueller, 1979), solucion de la que todos los miembros de la colectividad tienen igual dere-
cho a beneficiarse, entonces no solo el Estado suministra bienes publicos sino también lo hacen — o
pueden hacerlo - organizaciones de la sociedad civil, correspondiendo al Estado proveer el marco insti-
tucional que asegure el cumplimiento de aquella condicion.” Es mds, si se aplica el principio de subsi-
diariedad del Estado, éste deberia proveer sélo aquellos bienes publicos que las organizaciones civiles
no pueden suministrar. Entonces, siendo la descentralizacion una forma de organizarse para la provi-
sion de bienes publicos, ella deberia comprender tanto la provision de bienes publicos por parte del
Estado como aquella otra que realizan — o podrian realizar - organizaciones de la sociedad civil.

Segun el analisis econdmico, el problema basico para proveer eficientemente bienes publicos ra-
dica en que, en el caso de estos bienes, no pueden actuar, por definicidon, los mecanismos de la compe-
tencia que inducen la eficiencia en el caso de la generacion de bienes privados (Samuelson, 1954). Al
contrario, si ello ocurriera se llegaria a la peor solucion, como lo demuestran diversas versiones “del
dilema del prisionero™”.

Entonces, mientras que en el caso de los bienes privados el problema de qué y cuanto producir,
qué parte del ingreso familiar dedicar para proveerse de cada bien y como combinar eficientemente
factores e insumos para producir lo requerido, se resuelve a través de multiples decisiones individuales,
en el de los bienes publicos, la definicion sobre “qué producir y cuanto producir” y sobre la parte del
ingreso geografico que se dedicara a proveer dichos bienes, solo puede ser decidida colectivamente®.
Es mas, aun adoptada esta decision, una buena parte de los bienes y servicios cuya provision ha sido
objeto de esta decision colectiva no podra ser comprada en el mercado sino que debera ser generada
por administraciones publicas. Al aprobar un presupuesto, entonces, no solamente se esta decidiendo
sobre qué, cudnto y con qué impuestos proveer bienes publicos, sino la combinacion de factores con
que se produciran los bienes y servicios que seran producidos directamente por las administraciones.

Analiticamente, entonces, la provision de servicios publicos implica dos tipos de asignacion: (i)
aquella que se refiere a la provision propiamente: qué producir, cuanto producir y con qué producir,
que solo puede ser realizada a través de decisiones politicas (en principio, cuanto mas democraticas,
mas eficientes), y (ii) aquella otra que se refiere a la combinacion de factores e insumos para producir
los bienes y servicios que se ha resuelto proveer publicamente. Cuando se decide comprar en el merca-
do un bien o servicio que antes se generaba directamente por las administraciones publicas, estariamos
ante un nuevo tipo de descentralizacion, una transferencia de funciones de asignacion para producir,
desde mecanismos politicos hacia mecanismos econdmicos o de mercado. El concepto de descentrali-
zacion también deberia contemplar este importante aspecto, pero sin confundirlo con el de privatiza-
cion, ya que la competencia puede operar no solamente entre organizaciones econémicas privadas sino
también incluir a organizaciones estatales y sociales. Volveremos sobre este tema mas adelante.

En sintesis: tanto las asignaciones para proveer (en sentido estricto) como aquellas otras que se
refieren a producir bienes publicos, pueden ser realizadas — y de hecho son realizadas — tanto por orga-
nizaciones estatales como no estatales, pero corresponde a la institucionalidad estatal asegurar que las
primeras reflejen las preferencias colectivas y que las segundas sean efectuadas de una manera econd-
micamente eficiente.

2. Descentralizacion de asignaciones para la provision
Parece evidente que cuanto mas centralizada esté la decision sobre la provision de bienes publi-
cos, mas se estard agregando preferencias sobre qué, cuanto y con qué producir, y en consecuencia,
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tanto menos eficiente serd esta asignacion desde el punto de vista de las preferencias sobre bienes pu-
blicos de cada ciudadano en particular. E, inversamente, el proceso seria mas eficiente si fuera posible
desagregarlo en funcion de demandas que, aunque sigan siendo colectivas, correspondieran a preferen-
cias territorialmente diferenciadas.

Esto es posible, seglin lo planteara inicialmente Tocqueville (1835) con la descentralizacion poli-
tica territorial, es decir cuando las comunidades territoriales subnacionales tienen competencias para
definir su respectivo gasto publico y los recursos con que éste sera financiado, a través de procesos
democraticos.” Este alcance fue confirmado posteriormente por Oates (1976), con su conocido teorema
de la descentralizacion: cuando las preferencias pueden ser geograficamente diferenciadas, las asigna-
ciones seran mas eficientes si se descentraliza politicamente el proceso, en correspondencia con esa
diferenciacion. Habria que agregar que tales asignaciones seran mas eficientes que las centralizadas
solo si son efectuadas bajo condiciones de funcionamiento democratico equivalentes o superiores a las
centralizadas. Si las asignaciones descentralizadas fueran realizadas en condiciones democraticas infe-
riores a las centralizadas podria haber incluso una pérdida en términos de eficiencia. En segundo lugar:
las preferencias generales deben primar sobre las territoriales: la descentralizacion no solo debe res-
ponder a intereses territoriales diferenciados sino resultar una solucion mas eficiente en términos de
intereses generales.

Bajo estas condiciones, la descentralizacion politica de las asignaciones para la provision de bie-
nes publicos si seria una manera mas eficiente de organizarse pero, por la misma razon que ella estimu-
la la eficiencia, también suscita la diferenciacion, y por tanto, requiere de sistemas redistributivos que
aseguren la equidad sin menoscabar su potencial en términos de eficiencia y participacion ciudadana.
Al menos desde un punto de vista analitico, esto ultimo se podria lograr a través de un doble sistema
redistributivo, como el que se propuso (Finot, 1996).

Como es sabido, otro problema de la descentralizacion es que las jurisdicciones politicas no co-
rresponden con la demanda geograficamente diferenciada de los distintos bienes publicos locales. Dado
que la diferenciacion geografica puede llegar hasta los dmbitos més reducidos, la descentralizacion
deberia alcanzar desde el nivel nacional hasta el barrio o la comunidad local, a fin de que en cada nivel
se encare la provision de los bienes publicos requeridos en forma individual o asociada, pasando al
nivel inmediatamente superior s6lo cuando el ambito de la demanda exceda al anterior o sea imposible
lograr un acuerdo entre comunidades de un mismo nivel. Descentralizar las decisiones sobre asignacion
para la provision de bienes publicos hasta los niveles mas proximos al ciudadano tendria, ademas, la
ventaja de que los mecanismos democraticos de asignacion podrian funcionar mas eficazmente al redu-
cir el nimero de asuntos que deben ser resueltos a través de los respectivos procesos democraticos.

El proceso global de asignacion para la provision de bienes publicos en un Estado descentraliza-
do podria vislumbrarse, entonces, como varios procesos democraticos simultdneos mediante los cuales
los ciudadanos se proveen — colectivamente o a través de sus representantes — de bienes publicos, cuya
cobertura correspondera a los distintos niveles de comunidades territoriales a los que pertenecen. A
través de procesos nacionales podran decidir sobre bienes publicos “nacionales” cuya provision, por
principio, no debe ser diferenciada, como la justicia y las normas generales, y a través de procesos sub-
nacionales lo hardn sobre bienes publicos “locales”, tales como el acondicionamiento del territorio
dentro de los respectivos ambitos.’ En el otro extremo, en los procesos de integracion (como el de la
Unién Europea), los ciudadanos también se estarian proveyendo, en forma similar, de bienes publicos
supranacionales.

La descentralizacion politica territorial consistiria basicamente en empoderar’ a las comunidades
territoriales subnacionales, en sus distintos niveles, para que a través de organizaciones democraticas
territoriales puedan proveerse de sus respectivos bienes ptblicos locales.® Estas organizaciones son
principalmente organizaciones publicas subnacionales, pero también comprenderian las organizaciones
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territoriales de base de la sociedad civil, que, por definicidon, aunque gestionan los intereses territoriales
a este nivel, obviamente no hacen parte del Estado.’

Por otro lado, segun el analisis que precede, no solo las organizaciones territoriales (estatales y
no estatales) realizan asignaciones para la provision de bienes publicos (qué, cuanto y con qué aportes
proveerse), sino también lo hacen las asociaciones de caracter funcional, que por definicién se organi-
zan en funcion de intereses colectivos, aunque no territoriales sino particulares.'’ Como lo sefiala Bres-
ser Pereira (1997), en estos casos, el limite entre lo publico y lo privado no es tan claro y requiere de
una normativa especial para discernir si estas organizaciones proveen efectivamente bienes publicos,
asegurar su subordinacion a las organizaciones territoriales (estatales y no estatales) que correspondan
a su ambito de accidn y garantizar, también en este caso, la igualdad de oportunidades para todos sus
miembros, todo ello bajo el principio de que el interés general debe primar sobre el particular.

Finalmente, de todo el analisis anterior se desprende que la condicién fundamental para que la
descentralizacion politica territorial contribuya a la eficiencia seria que las decisiones sobre gasto pu-
blico (tomando lo “publico” en el sentido mas amplio) estuvieran acompanadas de una decisiéon demo-
cratica sobre los recursos que los miembros de la respectiva comunidad aportaran para cubrir ese gasto,
pues sblo de esta manera se activaran los mecanismos econdémicos para que las decisiones sean eficien-
tes. Y esta decision debe referirse tanto a aportes actuales como futuros (en el caso de endeudamiento).

Y, contrario sensu, si las comunidades subnacionales pueden decidir autbnomamente sobre el
gasto pero ello no conlleva una obligacion de participar con sus recursos en la ejecucion de dicho gas-
to, tales mecanismos no se activan. Es mas: en este caso no existiria el incentivo suficiente para que
todos los ciudadanos deseen incorporarse en los procesos de decision sobre asignaciones ni de evalua-
cion de la gestion administrativa, como tampoco para participar en el control de la gestion, particular-
mente si no hay un reconocimiento expreso de los costos de oportunidad que el proceso participativo
implica para cada persona.

3. La descentralizacion administrativa

Es evidente que las decisiones politicas sobre asignacioén para la provision de bienes publicos,
descentralizadas o no, requieren de una gestion administrativa dirigida tanto a proporcionar la informa-
cion previa a tales decisiones como a ejecutarlas y generar la informacion requerida para que dicha
ejecucion pueda ser controlada y evaluada. Ahora bien: la gestion administrativa de decisiones politi-
cas adoptadas en un nivel territorial dado, puede ser descentralizada hacia organizaciones correspon-
dientes a un nivel territorial inferior, lo que definiria, en lo fundamental, lo que debe entenderse por
descentralizacion administrativa. Esta seria la situacion en la que una administracion local tiene a su
cargo la ejecucion de decisiones sobre provision que han sido adoptadas en un nivel central. Estas ad-
ministraciones ejecutoras pueden depender de un gobierno local'' o ser simplemente oficinas descon-
centradas de agencias centrales. Si bien desde un punto de vista juridico solo habria “descentralizacion
administrativa” cuando tales competencias operativas fueran transferidas a organizaciones publicas con
patrimonio y personeria juridica propios, desde un punto de vista politoldgico la situacion en ambos
casos es similar: se ejecutan decisiones de asignacion adoptadas en un nivel superior.

4. La produccion de bienes publicos

La ejecucion de las decisiones sobre provision incluye la produccion de los bienes publicos que
se ha decidido proveer. La transferencia de funciones de produccion de bienes publicos hace parte de
los procesos de descentralizacion politica y administrativa. Las administraciones locales pueden produ-
cir bienes publicos tanto locales como nacionales. Pero si bien tanto la descentralizacion politica como
la administrativa de la produccion de bienes publicos pueden ofrecer mejores condiciones para la efi-
ciencia de la produccion de dichos bienes, ni ésta ni aquélla son suficientes en si mismas para lograr
ese objetivo. Para que ello ocurra seria indispensable contar no solamente con los mecanismos demo-
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craticos apropiados, sino con procedimientos administrativos orientados a generar la informacion ade-
cuada para que los ciudadanos y sus representantes puedan participar en el control y seguimiento de la
gestion, y ello resulta tanto mas complejo si tales mecanismos deben operar no sélo para definir
preferencias colectivas sino también para escoger combinaciones eficientes de factores e insumos.

Ahora bien, segln ya se sefial6 anteriormente, algunos bienes publicos s6lo pueden ser generados
por administraciones publicas, pero muchos insumos y bienes finales pueden ser comprados en el mer-
cado. Segun se acaba de mencionar, en el primer caso la asignacion de factores de produccion también
tiene que ser objeto, en Ultima instancia, de decisiones politicas, mientras en el segundo este tipo de
asignaciones responde a mecanismos econémicos.

5. Descentralizacion econdmica

De los dos tipos de asignacion distinguidos en este trabajo, el Gnico en el que pueden intervenir
mecanismos de mercado seria en el de asignacion de factores e insumos para la generacion de insumos
de los bienes producidos directamente por las administraciones y de algunos de consumo final. La des-
centralizacion econdmica seria la transferencia de este tipo de asignaciones desde procesos politico -
administrativos hacia mecanismos econdmicos. Esta transferencia se refiere generalmente a la oferta de
insumos y de bienes finales (lo que en lenguaje administrativo se denomina “externalizacion”), y se
completa cuando los consumidores finales pueden escoger entre distintos proveedores. La introduccion
de mecanismos de mercado en la provision de bienes publicos ha dado lugar a lo que en la literatura
econdmica se conoce como “cuasimercados”, donde debe distinguirse basicamente entre aquellos casos
en que la oferta solo puede darse en condiciones de “monopolio natural” y aquellos otros en los que
pueden concurrir varios proveedores. Lo caracteristico de los cuasimercados seria que mientras la de-
manda es determinada politicamente (a través de decisiones sobre asignacion para la provision), para la
oferta se introducen mecanismos de competencia.

La condicion fundamental para que la descentralizacion econdémica contribuya a la eficiencia
consiste en que se active la competencia, efectiva o potencial, bajo las mismas reglas del juego para
todos los participantes. Es evidente que para que ello ocurra se requiere no solamente contar con una
normativa adecuada — lo que ya es mucho — sino también con la capacidad de hacerla cumplir, aspecto
este ultimo esencial, que depende del respectivo desarrollo institucional, donde la participacion ciuda-
dana puede cumplir un papel preponderante. En la medida en que dichas condiciones se cumplan, la
descentralizacion econdmica de aquella produccidn, que por su naturaleza no es exclusiva de las admi-
nistraciones publicas, seria una solucion mas eficiente. Y ello no solamente porque operarian mecanis-
mos de competencia econdmica sino porque reduciria el nimero de asuntos que tienen que ser decidi-
dos politicamente y asi facilitaria la participacion.

Se debe tener claro, sin embargo, que el concepto de descentralizacion econdmica que aqui se de-
fine es diferente del de privatizacion. Aquel concepto se refiere al aprovechamiento de los mecanismos
de mercado — el estimulo de la competencia - para una provision mas eficiente de bienes publicos, no a
cambios en la propiedad. Aunque garantizar la propiedad — individual o colectiva — es importante para
activar los mecanismos de eficiencia, no se postula cambiar la propiedad de los establecimientos estata-
les sino incorporar capacidades actuales o potenciales de organizaciones no estatales, sociales o eco-
n(’)mli2cas, y hacer competir a todos los productores — estatales y no estatales — en igualdad de condicio-
nes.

6. Conclusion: tipos de descentralizacion

El andlisis que precede permite, finalmente, una definicion de los conceptos de descentralizacion
politica, administrativa y econdmica, desde el punto de vista del proceso de provision de bienes publi-
COS:
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Descentralizacion politica seria la transferencia de decisiones sobre asignacion para la provision
y la produccion de bienes publicos, a procesos democraticos subnacionales. La descentralizacion poli-
tica implica una transferencia de competencias para decidir sobre gasto publico y, simultineamente,
sobre los recursos que la comunidad que ejerce este derecho aportard para cubrir ese gasto, requisito
que corresponde al concepto politico-juridico de autonomia. La descentralizacion politica, en el sentido
que aqui se esta definiendo, resultaria incompleta cuando se transfiere competencias para decidir auto-
nomamente s6lo sobre gasto, sin incluir el aporte local con que se financiard este gasto.

Sin embargo, desde un punto de vista politologico, cuando se transfiere a una comunidad territo-
rial competencias para gastar sin involucrar en esas decisiones el respectivo aporte comunitario, hay
una transferencia de poder y por tanto descentralizacion politica que, para diferenciarla del concepto
aqui definido, denominaremos “descentralizacion politica del gasto”.

Descentralizacion administrativa seria la transferencia, a procesos administrativos subnaciona-
les, de competencias operativas para ejecutar decisiones sobre provision y produccion de bienes publi-
cos adoptadas en niveles superiores. La operacion de tales procesos puede estar a cargo de autoridades
electas o de funcionarios designados.

Desde el punto de vista politologico, es evidente que la descentralizaciéon administrativa implica
un fortalecimiento del poder central, lo que resulta conveniente para el caso de bienes que deben ser
provistos centralmente, pero también puede contribuir a fortalecer los poderes locales, en la medida en
que se induzcan soluciones cooperativas para atender sus respectivos campos de accion.

Descentralizacion econémica seria la transferencia de decisiones sobre asignacion de factores
para la produccion de bienes publicos a mecanismos de mercado.

7. Sistemas de compensacion

Ya se ha mencionado que la descentralizacion politica (en su sentido estricto) constituiria una
herramienta poderosa para viabilizar la participacion y la eficiencia, pero que tiende a aumentar las
diferenciaciones territoriales y sociales. Ello dependera no solamente de las “dotaciones iniciales” de
cada territorio sino de los recursos institucionales que cada uno de ellos generara como consecuencia
de la propia descentralizacion, como lo demostrd Putnam (1993) para el caso italiano. Por ello, es im-
prescindible que los procesos de descentralizacion sean acompafiados de modificaciones en el disefio
de los sistemas redistributivos (tanto territoriales como sociales) que permitan reducir los efectos nega-
tivos de ambos factores, pero sin afectar los mecanismos que incentivan la participacion y la eficiencia.

Basicamente, los sistemas de compensacion consisten en transferencias desde un sistema central
hacia los distintos territorios. La literatura suele referirse a transferencias condicionadas y no condicio-
nadas, incluyendo en las primeras cualquier tipo de condicionamiento pero, desde el punto de vista del
analisis que precede, lo relevante sera indagar si las transferencias estan o no condicionadas al aporte
subnacional y en qué medida, cumplido este requisito, ellas pueden ser libremente utilizadas a través de
mecanismos democraticos subnacionales, de la misma manera que lo hacen con los recursos generados
localmente, es decir, que sean estrictamente subsidiarias a la iniciativa y el aporte locales.

Lo decisivo, entonces, seria diferenciar entre los condicionamientos que se refieren al aporte lo-
cal y aquellos otros que tienen que ver con el uso que se dard a las transferencias. El grafico que sigue
sintetiza los sistemas de transferencias existentes y su relacion con los distintos tipos de descentraliza-
cion.
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CONDICIONAMIENTO Uso
NO SI

NO

Aporte local

Relacion con tipos de descentralizacion:

Tipo 1: Descentralizacion politica

Tipo 2: Descentralizacion politica del gasto

Tipo 3: Descentralizacion politica del gasto tendiendo a administrativa
Tipo 4: Descentralizacién administrativa mas que politica

Si bien cada una de estas combinaciones puede ser pertinente segun el tipo de bien publico de
que se trate, es evidente que solo un sistema de tipo 1 seria funcional respecto a las condiciones reque-
ridas para activar los mecanismos econdémicos que hacen que la descentralizacion politica contribuya
eficazmente a incentivar la participacion y la eficiencia de la gestion publica.

8. Descentralizacion y participacion

Estimular el involucramiento ciudadano en la gestion publica es ciertamente un objetivo politico
en si, propio de la democratizacion, pero del analisis anterior se desprende que la participacion resulta
ademas un requisito indispensable para activar mecanismos de eficiencia en la gestion publica.

Desde el punto de vista de los procesos de provision de bienes publicos, la participacion puede
referirse a: (1) decisiones democraticas sobre asignaciones para la provision y produccion de bienes
publicos; (ii) procesos administrativos para la ejecucion y control de cumplimiento de las decisiones
politicas, y (ii1) mecanismos de mercado adoptados para dicha provision. En los dos primeros casos la
participacion puede ser directa o a través de representantes electos; en el tercer caso, sélo directa.

Las dos primeras formas corresponderian a la participacion ciudadana; la tercera la hemos deno-
minado “participacion economica” (Finot, 1998). La participacion ciudadana en las decisiones politicas
no se reduce a la que se hace efectiva a través del voto o la consulta ciudadana y de organizaciones
politicas, sino que incluye aquella que se canaliza a través de las organizaciones sociales. Lo propio se
puede afirmar sobre la participacion en la gestion administrativa. La participacion econdmica, en cam-
bio, se hace efectiva individualmente, mediante la concurrencia de organizaciones econdmicas y socia-
les en la provision de insumos y bienes finales, o a través de la escogencia de proveedores directos.

En lo relativo a la participacion ciudadana, ésta se realiza siempre referida a organizaciones: esta-
tales y no estatales. Tanto unas como otras pueden ser territoriales y funcionales. Lo caracteristico de
las primeras es que se refieren a intereses generales y en consecuencia todos los ciudadanos de un terri-
torio deben tener igual derecho a participar, mientras las segundas se forman en funcion de intereses
particulares. Segun ya se menciond, aun dentro de un aparato descentralizado de gestion publica, las
organizaciones funcionales deberian estar subordinadas a las territoriales del mismo nivel y, entre és-
tas, las inferiores respecto a las superiores, a fin de que prevalezca el interés general. Los poderes pu-
blicos — tomando esta vez el concepto de “publico” en un sentido juridico — deberian garantizar que
esto ocurra asi, de la misma manera que tienen que garantizar la competencia econdmica, sobre todo en
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el caso de la provision de bienes publicos en general (incluyendo los provistos por organizaciones de la
sociedad civil). Es mas: las asignaciones politicas descentralizadas s6lo serdn mas eficientes si son mas
democraticas que las centralizadas.

La participacion aparece asi como la condicion fundamental para que la descentralizacion contri-
buya efectivamente a aumentar la eficiencia en la provision de bienes publicos. Pero no cualquier parti-
cipacion sino aquella que se refiere a las decisiones tanto sobre gasto como sobre aporte local, hasta en
los ambitos territoriales mas reducidos, incluyendo las organizaciones de base, donde se viabiliza la
participacion deliberativa directa, y a partir de ellas se aplica el principio de subsidiariedad del Estado.
En los distintos niveles del Estado, este tipo de participacion tiene que efectuarse necesariamente a
través de representantes electos, pero en estos casos seria imprescindible que la participacién no se
redujera solamente a depositar un voto sino que existan mecanismos obligatorios de consulta de los
representantes a los representados y de control de estos tltimos sobre los primeros, es decir, que tengan
que actuar efectivamente como agentes de un principal, que son sus representados.

La participacion en decisiones que afectan directamente el ingreso induciria, se espera, el concur-
so ciudadano en el control de la ejecucion y la reduccion de oportunidades de corrupcion, pero, segin
ya se ha mencionado, es indispensable que este concurso esté respaldado por una adecuacion de los
sistemas de gestion administrativa para facilitar este segundo tipo de participacion (“administrativa’).

Por otro lado, aplicar el principio de subsidiariedad del Estado implica aprovechar primordial-
mente capacidades actuales y potenciales de la sociedad civil para proveerse de bienes publicos, lo que
Putnam (1993) ha denominado “capital social”. Sobre esta base, lo estructurante seria la modificacion
viable de las reglas del juego que la descentralizacion del Estado implica.

I1. Los procesos de descentralizacion en la Region

El inicio de los actuales procesos de descentralizacion politica en la region se puede situar en los
afios 80, con la recuperacion generalizada de las libertades democraticas. Segin ya se ha mencionado,
ellos ocurren como una continuaciéon y un avance respecto a procesos previos de descentralizacion
administrativa pero, a diferencia de estos ultimos, implican una redistribucion del poder a partir de los
poderes democraticos reconstituidos con la recuperacion generalizada de los derechos ciudadanos. En
los paises federales, la descentralizacion politica se suele dar, en una primera instancia, hacia los nive-
les intermedios (estados o provincias), mientras en los unitarios se prefiere comenzar por el nivel mu-
nicipal, antes que fortalecer prematuramente poderes regionales que pudieran rivalizar con el poder
central. Sin embargo, observando los procesos mas avanzados de la region, en ambos casos se puede
atisbar una tendencia historica convergente a descentralizar en direccion a los dos niveles subnaciona-
les: en Brasil, donde la descentralizacion ha hecho parte de la cultura politica democratica desde la
Independencia, contemporaneamente el énfasis esta puesto en la descentralizacién hacia los munici-
pios; mientras en Colombia, pese a tratarse de un pais unitario, se ha avanzado hasta la conformacion
de gobiernos departamentales electos.

A continuacion se aplica el marco conceptual y metodologico definido en la seccidon anterior a los
diversos procesos de descentralizacion, aprovechando basicamente distintos trabajos generados por
varios proyectos de la CEPAL directamente relacionados con el tema’”. En una suscinta revision de los
procesos, se focaliza en los avances realizados en materia de descentralizacion politica y econdmica
(punto 1.), los sistemas de redistribucion territorial en vigencia (punto 2.) y los resultados en términos
de participacion ciudadana (punto 3.), para concluir con una vision de conjunto (punto 4.)

1. Descentralizacion politica y econdmica

En general, los procesos contemporaneos de descentralizacion de la gestion publica en América
Latina han consistido en transferir a gobiernos subnacionales funciones de provision de infraestructura
basica y de servicios de educacion y salud.
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. Infraestructura basica

En lo que se refiere a provision de infraestructura bésica, en toda la region existe una tendencia a
descentralizarla tanto politica como econémicamente. El grado de descentralizacion politica depende
de definiciones sobre dmbitos de competencias, mas o menos amplios segun los paises. La descentrali-
zacion economica se hace efectiva, tanto a partir del nivel nacional como de los niveles subnacionales,
a través de licitaciones para la construccion de obras y mantenimiento, y, mas recientemente, también
mediante la forma de concesiones. Dado que en la mayoria de los niveles intermedios autdbnomos (es-
tados, provincias o departamentos) y de los municipios la mayor parte de los recursos de relativa libre
disponibilidad proviene de transferencias no condicionadas a la generacion local de ingresos, la situa-
cion prevaleciente en el caso de la provision de infraestructura basica corresponde a la descentraliza-
cion politica del gasto.

. Educacion

Soélo en Brasil estarian completamente descentralizados, en direccion a los estados y los munici-
pios, tanto el gasto en educacion como la produccion de los servicios. En los demas paises, las comuni-
dades subnacionales (intermedias y municipales) s6lo pueden decidir autonomamente el gasto en in-
fraestructura, mientras que lo que corresponde a recursos humanos conformaria mas bien un caso de
descentralizacion administrativa, ya que las decisiones sobre remuneraciones a los recursos humanos
aun se encuentran, en lo fundamental, politicamente centralizadas.

Por otro lado, incluso en lo que se refiere a infraestructura educativa, la autonomia de los muni-
cipios suele ser relativa, ya que en la mayoria de los casos los recursos con que ellos cuentan son insu-
ficientes y deben recurrir a transferencias condicionadas provenientes de los respectivos gobiernos
centrales (los intermedios, si se trata de paises federales).

La descentralizacion economica respecto de los servicios de educacion no parece ser frecuente en
la region, pero se cuenta con algunas experiencias, como la de Chile, donde los usuarios pueden esco-
ger entre establecimientos estatales y no estatales subsidiados con el mismo monto por estudiante, y la
de Bolivia, donde también se subsidia, bajo otra modalidad, la oferta de servicios provistos por organi-
zaciones no estatales. El nuevo sistema de educacion publica en Minas Gerais (Brasil) también podria
ser considerado un caso de descentralizacion econdmica.

. Salud

El caso de la provision de servicios de salud es un tanto diferente al de la educacion. En Brasil, la
promulgacion de la descentralizadora Constitucion de 1988 coincidié con la aprobacion del Sistema
Unico de Salud, medida a través de la cual todos los sistemas de seguros y prestaciones no privados
fueron unificados en un solo sistema nacional (centralizacion sectorial), pero se transfirio a los munici-
pios la atencion primaria de salud, y se dio la opcion a éstos y a los estados de asumir la provision de
los servicios restantes, contando para ello con las transferencias no condicionadas del sistema centrali-
zado. Ya que en la mayoria de los municipios los gastos de atencion primaria de salud son cubiertos
casi en su totalidad con estas transferencias (De Almeida, 1995), la situacidon prevaleciente seria de
descentralizacion politica del gasto, dandose las condiciones para una descentralizacion politica com-
pleta s6lo en los territorios mas ricos.

En cuanto a los establecimientos hospitalarios, las decisiones sobre gasto son adoptadas a través
de Consejos en los cuales, en principio, estan representados el gobierno central, proveedores (estatales
y no estatales) y consumidores. La representacion de estos ultimos suele ser asumida por organizacio-
nes no gubernamentales, pero con frecuencia éstas son también proveedoras. Estos consejos estarian
reuniendo, entonces, al gobierno central (donde se originan las transferencias y de donde proviene la
normativa general), al respectivo gobierno local (que es el principal financiador, en el caso de estados y
municipios ricos) y a los proveedores estatales y no estatales. Las condiciones para una descentraliza-
cioén politica completa estarian dadas, nuevamente, sélo en cuanto a los estados y municipios ricos,
tratindose, en los demas, de una descentralizacidon sélo del gasto. En lo que se refiere a la produccion

10



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 15 (Oct. 1999). Caracas.

de los servicios, se estaria configurando un caso de descentralizaciéon econdmica parcial, ya que no hay
concurrencia econdomica entre proveedores pero si en la formacion de precios de factores.

En Argentina, inicialmente, se completd una descentralizacion politica del gasto de los servicios
de salud que prestaban los establecimientos estatales, pero contemporaneamente se tiende a avanzar
hacia la descentralizacion econdmica de un sistema integrado, en el que los servicios estatales concurri-
rian con los prestados por los sistemas de seguros de caracter gremial, y se tenderia a fortalecer el fun-
cionamiento de los mecanismos de mercado y focalizar la distribucién del gasto publico a través del
sistema de subsidio a la demanda.

En Chile, la unificacion del sistema estatal con los gremiales se dio bastante antes que en Brasil,
pero durante el régimen militar se excluy6 del sistema publico a los estratos que pueden recurrir a pro-
veedores privados, y la mayor parte de los servicios estatales de atencion primaria fueron objeto de una
descentralizacion administrativa en direccion al nivel municipal. Con la recuperacion de las libertades
democréaticas ha quedado a cargo de los municipios la provision de infraestructura, pero en la gran ma-
yoria de los casos la exigiiidad de los recursos generados autonomamente y de los provenientes de
transferencias no condicionadas obliga a los municipios a recurrir a los fondos de desarrollo. En cam-
bio, el financiamiento de los recursos humanos proviene casi enteramente del nivel central, asi como el
régimen de personal, lo que configura un caso de descentralizacion administrativa. Tomando en cuenta
todo lo anterior, se puede afirmar que en Chile la descentralizacion politica de la provision de servicios
publicos de salud es muy incipiente y predomina la descentralizacion administrativa.

En lo que se refiere a produccion, en Chile se realizé en los '80 un proceso de privatizacion tanto
del seguro como de la prestacion de servicios de salud que, segin ya se menciono, excluye del finan-
ciamiento de la provision estatal a los estratos que pueden recurrir a los proveedores privados. En lo
que resta de provision estatal (mas de dos terceras partes de la poblacion), se registran avances signifi-
cativos en términos de descentralizacion econdmica. En efecto, tanto la atencion primaria de salud (en
un 70% a cargo de establecimientos municipales) como los otros servicios asistenciales (a cargo del
Servicio Nacional de Salud) son prestados a través de la modalidad de subsidios a la demanda operados
por los municipios. Los usuarios pueden optar entre los distintos establecimientos publicos y reciente-
mente se ha dado cierta flexibilidad a estos tltimos en lo que se refiere a remuneraciones.

En Colombia, en una primera instancia, se descentraliz6 politicamente hacia los departamentos y
los municipios la provision de infraestructura de los establecimientos estatales, pero el sistema de re-
muneraciones se mantuvo politicamente centralizado en lo fundamental (régimen de personal y finan-
ciamiento). Sin embargo, a partir de esta descentralizacion inicial, contemporaneamente se encuentra
en ejecucion una nueva reforma: en la que se parte de diferenciar entre servicios que por sus externali-
dades pueden ser considerados de salud publica, y “servicios asistenciales”, cuya demanda puede ser
individualizada. Para este ultimo caso se ha definido un "paquete obligatorio" a cuya provision han
sido incorporados los sistemas gremiales. La politica definida contempla que esta provision se financie
a través de un sistema nacional de subsidios a la demanda, operado también en este caso por las muni-
cipalidades, pero los usuarios pueden optar entre establecimientos estatales y no estatales. El objetivo
es que los establecimientos sean cada vez mas autébnomos, incluso en lo que se refiere a remuneracio-
nes, a fin de que todos ellos puedan competir en igualdad de condiciones para generar servicios cuyos
precios y normativa técnica estan, sin embargo, detalladamente preestablecidos, todo lo cual configura-
ria una clara tendencia a la centralizacion de la provision del "paquete obligatorio” y una descentraliza-
cion econdmica de la produccion de sus componentes.

En el caso de Bolivia, se ha descentralizado en direccion a los municipios la totalidad del gasto
en infraestructura y equipo de los establecimientos estatales, pero se mantiene centralizado el finan-
ciamiento y el régimen de remuneraciones de los recursos humanos. En cuanto al financiamiento del
gasto politicamente transferido, éste se basa, incluso en los municipios mas ricos, en el sistema de
transferencias (no condicionadas a los aportes locales) definidas en la Ley de Participaciéon Popular
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(20% de los ingresos publicos internos distribuidos seglin el nimero de habitantes de cada municipio) y
en los recursos del gobierno central que ellos pueden allegar sobre esta base. La modalidad boliviana
configura un caso muy claro de "descentralizacion politica del gasto", limitada, sin embargo, por el
hecho de que se han fijado porcentajes sectoriales minimos para el gasto de estas transferencias como
condicién para que los municipios puedan acceder a los fondos nacionales de desarrollo.
. Tendencias generales

De lo examinado se puede concluir:
a) La forma predominante de descentralizacion politica en la region hasta ahora ha sido la "descentrali-
zacion politica del gasto", y se refiere principalmente a la infraestructura bésica y de educacion y salud,
manteniéndose en estos dos ultimos casos politicamente centralizado el sistema de remuneraciones al
personal. Sé6lo en Brasil se encuentra descentralizada la totalidad de la decision sobre gasto, ya que la
fijacion de remuneraciones también se encuentra descentralizada, con frecuencia hasta el nivel de esta-
blecimiento.
b) En la mayor parte de los casos so6lo es posible vincular el gasto con el respectivo esfuerzo local en la
medida en que los ingresos publicos locales alcanzan para cubrir — al menos mayoritariamente — el
gasto local, situacion que sélo se da en pocos territorios.
c) La tendencia inicial a descentralizar politicamente la produccién de los servicios de educacion y
salud, proceso que en la mayoria de los casos no se completd, contemporaneamente se estaria modifi-
cando en direccidn a una (re)centralizacion politica de la provision (qué, cudnto y con qué producir) y
una descentralizacién economica de la produccion (como producir), al menos en el caso de los servi-
cios de salud.

2. Sobre los sistemas de compensacion

En general, la transferencia de procesos de asignacion a mecanismos democraticos subnacionales
(descentralizacion politica) ha sido acompafiada de transferencias de fuentes de ingresos."” En el caso
de impuestos locales, con frecuencia se ha transferido también la competencia de definir sus respecti-
vas tasas y hasta de crearlos, pero, a fin de reducir desigualdades territoriales originadas en desiguales
capacidades generadoras, simultdneamente se han creado o modificado sistemas de transferencias terri-
toriales.

La redistribucion territorial se realiza, basicamente, mediante dos tipos de transferencias: por un
lado, a través de fondos de coparticipacion que generan transferencias financieras de libre disponibili-
dad (al menos en principio) y no condicionadas a los respectivos aportes locales (de tipo 2, segin la
clasificacion introducida precedentemente) y, por otro, de transferencias condicionadas a dichos apor-
tes pero cuya asignacion suele definirse en el respectivo nivel central (de tipo 4). Las primeras estarian
dirigidas primordialmente a apoyar la descentralizacion politica y han sido discernidas basicamente
bajo criterios demograficos, pero tomando ademds en cuenta criterios de equidad social y tratando de
no desincentivar la capacidad generadora de cada territorio. Las segundas estan dirigidas a implementar
politicas centrales. La primera modalidad prevalece en los paises donde mas se ha descentralizado poli-
ticamente el gasto, mientras la segunda llega a constituir la forma mas frecuente en los menos descen-
tralizados. Es mas, en estos ultimos se tiende a direccionar el gasto, incluso en el caso de recursos que
en principio son de libre disponibilidad, ya que el nivel central condiciona otros desembolsos a que
estos recursos sean utilizados seglin prioridades definidas por los gobiernos centrales (transferencias de
tipo 3).

Utilizando el grafico anterior, la situacion en la region podria ser sintetizada como sigue:
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CONDICIONAMIENTO Uso
NO SI

NO Coparticipacion

Aporte local

1 Fondos

Los sistemas de transferencias destinadas en principio a apoyar la descentralizacion politica esta-
rian, entonces, entre el caso 2 y el 3, seglin el grado de condicionalidad sobre su uso, y estarian intro-
duciendo a estos procesos elementos de descentralizacion administrativa en la misma medida en que se
condiciona su uso.

Estas distintas modalidades de transferencias podrian ser justificadas en funcién del tipo de bie-
nes publicos cuya provision se descentraliza y/o de fases de avance de los procesos, pero es evidente
que en la region el casillero 1, que corresponde al tipo de transferencias que estimulan los mecanismos
econdmicos para la participacion y la eficiencia, esta vacio.

Sin embargo, paraddjicamente, la experiencia de los fondos de desarrollo (transferencias de tipo
4) constituiria un capital cultural nada despreciable a la hora de plantearse un sistema de transferencias
de tipo 1, ya que si bien en ese caso las decisiones finales sobre asignacion suelen ser adoptadas cen-
tralmente, desde su creacion ellos se caracterizan por funcionar sobre la base de la iniciativa y el aporte
locales. Dichos fondos podrian contribuir positivamente a generar los efectos deseados de la descentra-
lizacion politica, en la medida en que la tUnica condicidon para el desembolso sea el aporte local y se
respeten las asignaciones realizadas democraticamente en los territorios. Lo fundamental para poder
dar este paso, sin embargo, seria contar con una institucionalidad que asegure que estas asignaciones
seran realizadas participativa y democraticamente en cada territorio, lo que sin duda excede las atribu-
ciones de las administraciones de los fondos y corresponde mas bien a un desarrollo institucional que
se debe generar a través de las politicas generales de descentralizacion y participacion democratica que
cada pais defina.

Cabe preguntarse, finalmente, si los sistemas de compensacion establecidos son convergentes con
el objetivo de equidad para el que fueron disenados. En general, esto no parece ser asi: el gasto publico
por habitante no suele corresponder con los mapas de pobreza sino que se sigue concentrando en los
territorios mas ricos. Cuanto mayor la descentralizacion politica, y a pesar de los sistemas redistributi-
vos que la acompafian, mayor la diferenciacion inter y aun intraterritorial en términos de calidad y can-
tidad de los servicios prestados. Y en todos los casos, si bien se trata de asegurar un minimo para todos
los territorios, entre €stos emergen algunos cuya disponibilidad de recursos propios es desproporciona-
damente elevada en relacion con el resto, generando notorias desigualdades en la cantidad y la calidad
de los servicios prestados.

Sobre los sistemas de financiamiento habria que concluir entonces que, en general, no obstante
haber reducido tendencias historicas a la concentracion del gasto publico, tal como estan funcionando
actualmente no llegan a aminorar sustentablemente las diferenciaciones generadas por la propia des-
centralizacion, e inducen una separacion entre las decisiones sobre gasto y aquellas sobre ingresos, lo

13



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 15 (Oct. 1999). Caracas.

que no favorece la responsabilidad de los ejecutores, no involucra a las comunidades y no favorece su
autonomia. Al no inducir la participacion ciudadana en las decisiones sobre provision, no contribuyen a
activar los mecanismos democraticos que aportan a la eficiencia y, mas bien, serian el origen de las
presiones sobre el equilibrio fiscal que se atribuyen a la descentralizacion.

3. Participacién ciudadana en las decisiones sobre provisién'®

Es evidente que la eleccion de gobiernos locales representa, por si misma, un avance estructural
en materia de participacion politica, pero, por lo general, ésta se reduce a elegir representantes y al
respectivo ejecutivo'’. Segin el marco conceptual adoptado en este trabajo, lo relevante para poder
concitar el interés de los ciudadanos en involucrarse en la gestion publica seria que ellos pudieran par-
ticipar democraticamente en las decisiones sobre gasto y, simultaneamente, sobre los aportes que les
corresponderia realizar para viabilizar dicho gasto. Sin embargo, la posibilidad de introducir tal tipo de
participacion actualmente resulta limitada, principalmente por tres factores: (i) la escasa responsabili-
dad de los representantes respecto a los representados y de los respectivos ejecutivos, (ii) el reducido
nimero de contribuyentes, y (iii) la reducida proporcion de recursos de libre disponibilidad en la mayo-
ria de los territorios.

La escasa vinculacion entre representantes y representados se explicaria principalmente por los
sistemas electorales en vigencia: en la mayoria de los casos (al menos en el nivel municipal), el sistema
electoral es proporcional y ello genera una presion para que los elegidos respondan a sus partidos (un
caso de organizacion funcional) antes que a sus representados. En la experiencia particular de los mu-
nicipios, la precaria vinculacidn entre los concejos municipales y los residentes ha dado lugar a que en
algunos paises (principalmente en Brasil y Bolivia) la participacion ciudadana se canalice primordial-
mente a través de organizaciones de la sociedad civil, pero esta participacion se refiere generalmente a
la identificacion de las necesidades que tienen que ser atendidas por el gasto publico, quedando de to-
das maneras la responsabilidad de la asignacion en los concejos, cuando los recursos son de libre dis-
ponibilidad, o en los 6rganos centrales, cuando no lo son. Sin embargo, con excepcion de Bolivia, el
porcentaje de la poblacion que efectivamente participa en estos procesos suele ser muy reducido.

En el caso de Bolivia, la participacion es mayoritaria en el ambito rural pero reducida en las areas
urbanas. En la politica adoptada se aprovechd la valiosa cultura de autogestion de las comunidades
campesinas para canalizarla hacia la participacion en la gestion municipal, cultura que también existe
en el ambito urbano pero en menor medida. Sin embargo, y a pesar de los positivos resultados observa-
dos en el ambito rural, al no haber fortalecido la capacidad de autogestion de las organizaciones territo-
riales de base y orientarlas a participar tan solo en requerimientos del aparato estatal, se estaria men-
guando la cultura de autogestion (Finot, 1995).

No obstante, aunque se lograra viabilizar la participacion ciudadana para decidir tanto sobre gas-
to como sobre los aportes correspondientes, ésta resultaria menguada por la tendencia a eximir del pago
de impuestos locales a una gran parte de los ciudadanos (cuando el costo de recaudarlos es superior a
su producto monetario). La justificacion de esta politica suele ser fundamentalmente de caracter social,
pero es probable que la relacion beneficio costo de esta politica no seria favorable si se contabilizara
como impuestos pagados los aportes que hacen los ciudadanos a sus organizaciones de base para mejo-
rar el entorno colectivo, y los beneficios de esta contabilizacion en términos de construccion de ciuda-
dania y viabilizacion del tipo de participacion que se esta proponiendo.

Finalmente, aunque se contabilizaran los aportes de todos y se viabilizara la participacion en la
asignacion, €sta quedaria aun disminuida en la medida en que la mayor parte del gasto discernido lo-
calmente permaneciera desvinculada de los respectivos aportes ciudadanos, lo que ocurre mayoritaria-
mente en la region debido a las caracteristicas de los sistemas de transferencias segiin ya se ha analiza-
do.
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En términos generales, se puede concluir que, en lo que se refiere a participacion ciudadana, la
descentralizacion no s6lo muestra resultados muy limitados en términos cuantitativos, sino que dicha
participacion se dirige casi exclusivamente a identificar necesidades de gasto.

El no haber logrado involucrar a los ciudadanos en las decisiones que afectan directamente su in-
greso seria la principal explicacion de que la descentralizacion no haya generado los resultados espera-
dos en términos de participacion ciudadana y eficiencia. Ademas de los obstaculos institucionales ya
sefalados (escasa vinculacion entre representantes y representados, escaso numero de contribuyentes y
exigiiidad de los recursos de libre disponibilidad), este tipo de participacion ciudadana es aun mas difi-
cil cuando las competencias efectivamente descentralizadas politicamente son muy pocas o cuando la
transferencia de poder sélo alcanza hasta comunidades muy grandes: niveles intermedios 0 municipios
extremadamente grandes, casos donde se corre el riesgo de que la descentralizacion genere nuevos
centralismos.

En general, en los procesos de descentralizacion no se han aprovechado suficientemente todavia
las valiosas culturas de autogestion que se han desarrollado en todos los paises de la region a través de
organizaciones de la sociedad civil. Las mas relevantes, por su amplitud y arraigo cultural, serian las de
Brasil y las de paises que cuentan con mayor acervo cultural autoctono. En este ultimo caso, las orga-
nizaciones territoriales de base suelen ser gestoras de la vida social sobre la base de la iniciativa y el
aporte ciudadano en trabajo, materiales y dinero'®. Con frecuencia, los mismos ciudadanos a quienes se
pretende beneficiar con la exencion del pago de impuestos locales, realizan aportes para generar bienes
de uso colectivo, que son muy significativos en relacién con sus respectivos ingresos.

4. Explicacion de la situacion observada

La revision de los procesos en curso en la region permite concluir que aun no se han creado con-
diciones fundamentales para que la descentralizacion entregue los resultados esperados. En efecto: (i)
las politicas implementadas no estan dirigidas primordialmente a asegurar que la provision descentrali-
zada se realice democraticamente sobre la base de la iniciativa y los recursos locales; (ii) en los casos
en que la provision de infraestructura social esta politicamente descentralizada pero se mantienen cen-
tralizadas las asignaciones de recursos humanos, se estan fracturando los procesos productivos, lo que,
obviamente, no es favorable para la eficiencia; (iii) finalmente, los sistemas redistributivos no estimu-
lan suficientemente la generacién de aportes locales y tampoco alcanzan a compensar las desigualda-
des.

La principal explicacion para que los procesos latinoamericanos tengan estas caracteristicas seria
la gran ponderacién que en ellos ha tenido la transferencia de funciones de provision de servicios de
educacion y salud. En ello se ha seguido una tendencia histdrica, ya que los actuales procesos de des-
centralizacion fueron realizados como una continuacidon de politicas precedentes de descentralizacion
administrativa de la gestion social y, con frecuencia, como parte de politicas de emergencia dirigidas a
reducir el gasto de los gobiernos centrales frente a la crisis de la deuda, gasto donde los servicios socia-
les tenian gran preponderancia.

En cuanto a los sistemas de redistribucion territorial, en el caso de los paises federales, la descen-
tralizacion politica comenz6 por reconocer a cada estado o provincia su capacidad generadora de recur-
sos, afiadiendo a este factor, el demografico, y por esta razoén en ellos aun prima el primer factor. En
cambio, en los paises unitarios, si bien se traté de no desincentivar la capacidad de generacion de re-
cursos locales, desde un comienzo prevalecio el factor demografico. Ello explicaria que en los sistemas
de transferencias prime este segundo criterio — en desmedro del de la eficiencia —, e incluso que se haya
mantenido centralizado el sistema de remuneraciones de los recursos humanos.

Ahora bien, en el caso de la provision de educacion y salud, los principios que harian que la des-
centralizacion politica contribuyera a la eficiencia entran en contradiccion con el objetivo de “igualdad
de oportunidades”. En efecto, segin ya sefialamos en una oportunidad anterior: ;jcomo podria condi-
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cionarse la provision de estos servicios al aporte local? (Finot, 1996). Y por ello, en América Latina, la
forma predominante resulta ser la “descentralizacion politica del gasto”. ™

Sin embargo, con esta forma de descentralizacion politica, si bien se logra paliar la iniquidad, no
se consigue que ella contribuya sosteniblemente a la eficiencia de la gestion publica. Al contrario, se-
gun ya se ha mencionado, en varios casos ha generado presiones irresistibles sobre el equilibrio fiscal y
se ha convertido mas en un problema que en una solucion, lo que impulsa a frenar la descentralizacion
politica. El problema crucial es que con esta actitud no se estarian solamente enfrentando los problemas
financieros y administrativos que ella habria generado, sino también frenando su potencial en términos

de desarrollo de la democracia.

I11. Elementos para un nuevo enfoque de la descentralizacion

El analisis que precede estaria mostrando que las politicas de descentralizacion deberian ser mo-
dificadas para poder lograr los resultados que justificadamente se pueden esperar de estos procesos.
Definir esos cambios requeriria: (i) diferenciar entre asignaciones para la provision de bienes publicos
locales, propios del desarrollo territorial y que podrian ser objeto pleno de descentralizacion politica, y
la de una canasta de servicios “sociales”, que seria un bien publico nacional; (ii) distinguir claramente
entre dos sistemas redistributivos subsidiarios, uno territorial y otro social; (iii) tender a descentralizar
econdmicamente la produccion de servicios no propiamente gubernamentales hacia los establecimien-
tos (estatales y no estatales); (iv) reconocer legalmente como impuestos (o descontar de ellos) los apor-
tes que los ciudadanos realizan en trabajo, materiales y dinero para mejorar su entorno colectivo, a fin
de universalizar las contribuciones tributarias.

Lo anterior requeriria realizar cambios principalmente en lo que se refiere a la gestion social y al
desarrollo territorial.

1. La Gestion de los servicios sociales

En primer lugar, cabe preguntarse si los servicios personales de educacion y salud pueden ser
considerados bienes publicos locales, y si, en consecuencia, seria recomendable que sean objeto de
descentralizacion politica. Desde ya, parece evidente que si bien seria beneficioso que el contenido de
estos servicios se adecue a caracteristicas geograficas diferenciadas, el nivel y el contenido basico de
estos deberia ser garantizado nacionalmente a cada ciudadano, independientemente de su lugar de
residencia. Bajo el principio de la igualdad juridica del ciudadano y con el objetivo de brindar a todos
igualdad de oportunidades, este mismo criterio deberia extenderse a una canasta de servicios a la que
todos deberian tener igual acceso. Pero esta canasta seria, entonces, un bien publico nacional, cuya
provision deberia ser asegurada nacionalmente y por tanto no deberia ser politicamente
descentralizada, al menos en lo fundamental (composicion, nivel y financiamiento).

Lo anterior no implica, sin embargo, que no sea recomendable descentralizar
administrativamente la operacion de estas decisiones politicas centralizadas, y econdomicamente la
produccion de los componentes de este bien nacional, e incluso, que se pueda adoptar una
“descentralizacion politica del gasto” en lo que se refiere a adecuacion de contenidos. Pero el
financiamiento del acceso igualitario a dicha canasta para todos los ciudadanos deberia ser
responsabilidad de un sistema nacional de redistribucion social, alimentado principalmente con
impuestos nacionales y contando también con la contribucion de recursos subnacionales generados por
los territorios relativamente mas ricos (ILPES, 1998).

Los limites para la conformacion de la canasta minima serian de caracter financiero: dependerian,
por un lado, del nivel de carga tributaria y de prioridades definidas politicamente sobre gasto publico,*
y, por otro lado, de opciones entre subsidios a la oferta y a la demanda; y éstas, a su vez, estarian con-
dicionadas por las caracteristicas geograficas y por el grado de desarrollo institucional con que cuente
cada pais. Para la descentralizacion econdmica, en particular, resulta indispensable contar con la capa-
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cidad administrativa suficiente para disefar la normativa adecuada y hacer que esta normativa se cum-
pla, y para poder evaluar in situ a quienes postulan a este derecho.

De hecho, en la regién nunca se abandond el proposito de que toda la poblacién tuviera igual ac-
ceso a una canasta basica de servicios. Historicamente, éste fue el proposito de los servicios gratuitos
de educacion y salud. La descentralizaciéon misma fue acompaniada, segiin ya se ha mencionado, de
redistribuciones territoriales de recursos destinadas a reducir desigualdades. En el caso de Colombia,
por ejemplo, siempre se cauteld que, junto con las nuevas responsabilidades de los gobiernos subnacio-
nales, se les estuviera transfiriendo los correspondientes recursos financieros, aunque ello entrara en
contradiccidn con los requisitos necesarios para que la descentralizacion condujera a la eficiencia, se-
gun lo detectara también Wiesner (1996). Similar propésito anima al sistema de capitacion chileno.

Contemporaneamente, el dilema entre equidad y eficiencia se estaria resolviendo con una tenden-
cia a (re)centralizar politicamente la provision (qué, cuanto y con qué recursos proveer) de servicios
asistenciales de salud, y a descentralizar administrativamente la operacion y econdomicamente la pro-
duccién de dichos servicios. De hecho, aun en Brasil los recursos para financiar estos servicios (parti-
cularmente los de salud) provienen mayoritariamente de un sistema central, aunque en muchos estados
y municipios tales servicios se generan bajo la forma de descentralizacién econémica descrita. Pero el
principal y més reciente esfuerzo en la region para avanzar en la direccion planteada seria el nuevo
sistema de salud colombiano (para una descripcion completa del mismo, véase Jaramillo, 1997). Ar-
gentina estaria avanzando en una direccion similar. También serian avances importantes en materia de
descentralizacion econdmica los mecanismos de competencia publico - ptblico®' en Chile y la reciente
disposicion a través de la cual se entrega mayor autonomia a los establecimientos en materia salarial.
En Bolivia, las organizaciones sin fines de lucro tienen un papel importante en la generacion no sélo de
servicios de educacion sino en el suministro de servicios de salud.

El principio de ofrecer un mismo nivel minimo de educacion a toda la poblacion también estaria
justificando mantener centralizada la asignacion de recursos humanos en todos los paises, menos en
Brasil, y, en este ultimo caso, el condicionamiento de los recursos coparticipados en beneficio de la
educacion (20%) y una reciente disposicion que obliga a todos los gobiernos subnacionales a gastar un
minimo por estudiante. Es probable que, también en el caso de los servicios de educacion, la manera de
introducir mecanismos de eficiencia, aprovechar plenamente la capacidad actual o potencial de organi-
zaciones no gubernamentales y a la vez asegurar la igualdad de acceso, sea la descentralizacion eco-
némica y una centralizacion del financiamiento. En este sentido, segin ya se ha mencionado, constitu-
yen experiencias valiosas - aunque diferentes - los sistemas de educacion subsidiada en Chile y en Bo-
livia.

Por otro lado, la region cuenta con una experiencia consolidada en materia de subsidios a la de-
manda, la de Chile, y otras mas recientes, como la de Colombia.

En sintesis, (re)centralizar politicamente la asignacion de recursos para la provision de una canas-
ta que incluya la educacion y la salud, y descentralizar administrativamente la operacion de los servi-
cios y econdmicamente su produccion, seria una soluciéon mas acorde con los objetivos de equidad y
eficiencia de la gestion publica. Pero si se (re)centraliza politicamente la provision de educacion y sa-
lud, que actualmente constituye el componente preponderante de los procesos de descentralizacion
politica, ;coOmo podrian éstos ser reorientados para poder generar los resultados que legitimamente se
puede aun esperar de esta forma de descentralizacion? En la siguiente seccién se proponen algunos
elementos para responder a esta interrogante.

2. Descentralizacion politica para el desarrollo territorial

Ya se ha mencionado repetidamente que entre las competencias que han sido objeto de descentra-
lizacidn politica se encuentra la provision de infraestructura basica. A diferencia de la canasta de bie-
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nes “sociales”, estos bienes publicos, en la medida en que puedan corresponder a demandas geografi-
camente diferenciadas, si serian bienes publicos locales.

Ahora bien: la demanda de infraestructura basica es en realidad una demanda derivada de necesi-
dades geograficamente diferentes de desarrollo territorial, entendido éste como el mejoramiento de la
capacidad productiva territorial** y del hébitat colectivo. La descentralizacion politica podria, entonces,
orientarse al desarrollo territorial, aprovechando los dmbitos correspondientes a cada nivel descentrali-
zado del Estado — o creando estos niveles — hasta llegar a las organizaciones de base de la sociedad
civil.

En el caso del desarrollo territorial, si podrian darse las condiciones para que la descentralizacion
politica contribuya decisivamente a concitar la participacion ciudadana y a la eficiencia de la gestion
publica. Es mads, en este caso si seria no solamente posible sino altamente conveniente que el gasto
publico se defina sobre la base de la capacidad de cada comunidad territorial para desarrollarse a partir
de la iniciativa y los aportes locales, y que esto ocurra a través de procesos democraticos de concerta-
cion publico — privada, donde los 6rganos del Estado podrian asumir el papel insustituible de poder
concretar lo concertado a través de procesos de asignacion que contemplen, simultdneamente, los apor-
tes locales y los recursos provenientes de un sistema de redistribucion territorial.

Lo decisivo para reorientar la descentralizacion en el sentido que se esta proponiendo, seria mo-
dificar los sistemas redistributivos: diferenciar claramente entre un sistema de redistribucion social,
destinado a asegurar a cada habitante un derecho igual a acceder a una canasta basica de servicios, y un
sistema territorial, dirigido a apoyar la iniciativa y los aportes colectivos en lo que se refiere al desarro-
llo de sus capacidades para producir y para mejorar su héabitat. A fin de asegurar la equidad, las transfe-
rencias territoriales tendrian que ser proporcionales al esfuerzo local relativo de cada comunidad, in-
cluyendo en los respectivos aportes no sélo los impuestos sino aquellas contribuciones que los ciuda-
danos realizan a sus organizaciones de base en trabajo, materiales, cuotas, etc. (Finot, 1990, 1996;
ILPES, 1998).

La propuesta para ponderar las transferencias provenientes de este segundo sistema consistia, ba-
sicamente, en hacerlas inversamente proporcionales a la dotacion de recursos fisicos y naturales por
habitante (Finot, 1997: 136), factor al que se podria agregar el de densidad demografica. Tales transfe-
rencias deberian estimular, ademas, que el aprovechamiento de dichos recursos sea sustentable. En
cambio, si se quisiera poner mas énfasis en la equidad a corto plazo, en principio habria que valorar los
aportes locales directamente en funcion del respectivo ingreso geografico. Pero en todo caso, se reitera:
lo decisivo para que el sistema de transferencias estimule el tipo de descentralizacion que suscite la
participacion ciudadana, la eficiencia y la sostenibilidad financiera, seria que ellas fueran estrictamente
subsidiarias a las iniciativas y los aportes locales relativos, y que su desembolso esté condicionado a
que tales aportes se hagan efectivos.

Una reforma de los sistemas redistributivos, como la que se esta proponiendo aqui, significaria
sin duda un esfuerzo mayor, no solamente en términos institucionales, sino de disponibilidades de re-
cursos. La CEPAL (1998) ha hecho varias propuestas para aumentar estas disponibilidades, y también
se podria tomar en cuenta que un sistema de redistribucion territorial como el referido permitiria crear
incentivos eficaces para aumentar los aportes locales.

Asi considerado, el desarrollo territorial sustentable seria incumbencia de los distintos niveles del
Estado, que articularian las iniciativas y los esfuerzos de los ciudadanos, las que se canalizarian direc-
tamente y a través de sus representantes y sus organizaciones. A fin de que la oferta se adecue a la de-
manda de los distintos bienes publicos locales, se deberia estimular la asociacion y la mancomunidad
de territorios contiguos.”

Por otro lado, el desarrollo territorial no s6lo depende de la concertacién democratica publico —
privada para el acondicionamiento del territorio y de la concertacioén entre productores para competir
en mercados extraterritoriales, sino también, decisivamente, de la provision de servicios de educacion y
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salud. De hecho, si el financiamiento para el acceso igualitario a estos servicios estuviera asegurado
por un sistema nacional, pondria a todas las comunidades territoriales en igualdad de condiciones para
orientar esta provision en funcioén de su respectivo desarrollo. Por otro lado, a través de la administra-
cion de los recursos generados localmente, ellas podrian decidir sus propias politicas redistributivas
intraterritoriales (véase Aghon, 1997).

De hecho, la regioén ya cuenta con importantes experiencias en materia de desarrollo urbano y
econdmico territorial®, viabilizadas por la descentralizacion. Sin embargo, el principal obstaculo para
que estas experiencias puedan replicarse estd, sin duda, por el lado de las limitaciones financieras de la
gran mayoria de los territorios. Por ello, junto con un mayor “empoderamiento’” que permita a las co-
munidades de distinto dmbito asumir autdbnomamente estas competencias, resultaria imprescindible
efectuar una reforma de los sistemas de redistribucion territorial en el sentido propuesto.

3. Participacion ciudadana y gestion territorial

Reorientar de esta manera los procesos de descentralizacion estableceria una relacion sinérgica
entre participacion y eficiencia. Si la descentralizacion abre las puertas para que los ciudadanos puedan
participar en las decisiones sobre como aprovechar sustentablemente sus recursos, en cudnto gravarse y
para qué destinar estos aportes, no solo se incentivaria la participacion sino ésta se convertiria en un
factor fundamental para que los recursos asi allegados sean aplicados con eficiencia y probidad. Este
involucramiento conllevaria un mayor interés en participar en el control del cumplimiento de las deci-
siones asi adoptadas, de que los recursos sean correctamente aplicados, y por evaluar periddicamente la
gestion de los ejecutores, pero requeriria de esfuerzos simultdneos para la adecuacion de los sistemas
administrativos a fin de hacer posible dicha participacion. Seria imprescindible, ademas, fortalecer el
vinculo entre ciudadanos y representantes, adoptando preferiblemente un sistema de representacion
territorial®® antes que proporcional, y fortaleciendo el papel de aquellos como principales de estos (por
ejemplo, haciendo obligatoria la consulta e informacién por parte de los representantes a los represen-
tados).

Para viabilizar una participacion ciudadana en el sentido propuesto, seria necesario que las admi-
nistraciones locales proporcionaran sistemas expeditivos de evaluacion de proyectos — a fin de apoyar
el proceso decisorio”® — y luego pudieran hacerse cargo eficazmente de ejecutar lo decidido y generar
informacion adecuada para el control de la ejecucion y la evaluacion ex post de la gestion. Ademas, es
importante fortalecer la parte de dichas administraciones que estd dedicada a operar en este nivel cru-
cial el sistema nacional de redistribucion social, y este componente, en principio, deberia correr por
cuenta del mismo sistema.

Para los propdsitos a que se refiere el parrafo anterior, resultaria ttil tender a liberar las adminis-
traciones locales de actividades productivas que pueden ser objeto de descentralizacion economica e
incentivar la asociacidn interterritorial, tanto para encarar el desarrollo territorial — que por definicion
es interjurisdiccional — como para beneficiarse de economias de escala. Con este mismo propdsito,
seria conveniente especializar dichas administraciones en la gestion participativa, en la compra de ser-
vicios y en el control de normas, y adecuar los sistemas de informacion en funcion de la participacion
ciudadana.

Sin restar potencialidad a otras formas de participacion, ésta que aqui se propone sumaria a las
motivaciones de caracter ético y psicologico para participar en la gestion de intereses comunes, el po-
deroso incentivo de tomar parte en los procesos en los que se decide la proporcion de los propios ingre-
sos para concretar aquello que individualmente el ciudadano no puede resolver. Pero lo mas relevante
seria que la descentralizacion politica y la participacion estarian dirigidas primordialmente a crear las
condiciones para el desarrollo territorial sustentable, y que quienes ahora se encuentran marginados de
los beneficios de la globalizacion puedan mejorar por si mismos sus propias condiciones de vida. En
efecto, profundizar la descentralizacion, en el sentido propuesto, permitiria viabilizar una politica so-
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cial y econdmica fincada en la creacion del empleo productivo y el mejoramiento de las condiciones
del habitat.

Finalmente, seglin ya se insinu6 anteriormente (Finot, 1996), para poder profundizar la descentra-
lizacién y orientarla en la direccion propuesta, en la mayoria de los paises seria necesario encarar, si-
multdneamente, un reordenamiento territorial en lo que se refiere al nivel municipal. En efecto, en la
region coexiste una infinidad de municipios rurales de infima dimensiéon con megamunicipios, entre los
que se encuentran ciudades que se cuentan entre las mas grandes del mundo. Para viabilizar la eficien-
cia y la participacion ciudadana seria necesario: (i) descentralizar politicamente los municipios de gran
y aun de mediana dimension; (ii) incentivar mas la asociacion y la mancomunidad de los municipios en
general, y la fusion de los pequetios, y (iii) incentivar la capacidad de autogestion de las comunidades
de base (barrios, veredas, “parroquias”, etc.) de la sociedad civil. Ademas de viabilizar el desarrollo
territorial, este reordenamiento permitiria contar con la estructura administrativa para descentralizar
operativamente la provision de los servicios sociales.

4. Reflexiones Finales

Asi considerada, la descentralizacion constituiria no solamente un componente fundamental de la
reforma del Estado sino un principio para el reordenamiento de las relaciones entre Estado y sociedad
civil y de la gestion publica en general, incluso de aquella que no es realizada por el Estado. Su implan-
tacion implicaria una profunda transformacion institucional, en el sentido de North (1990), dirigida a
generar una sinergia entre participacion y eficiencia, y a la vez asegurar el cumplimiento del principio
de equidad. Implicaria, finalmente, la adecuacién de la gerencia publica, en el sentido de Prats (1996),
para que las administraciones publicas coadyuvaran eficazmente a esta transformacion.

Pero lograr este cambio de una manera autosostenible implica generar una tendencia contraria a
la “tradicion centralista latinoamericana” (Véliz, 1980). Felizmente, junto a la cultura centralista que
caracteriza la mayor parte de la region, historicamente se ha desarrollado una cultura federal y partici-
pativa, que tiende a ser dominante en paises como Brasil. Segiin ya se ha mencionado, en todos los
paises de la region, incluso en aquellos donde la cultura centralista atin predomina, se han desarrollado
paralelamente culturas de autogestion para la provision de bienes publicos locales, en la medida en que
el centralismo no ha podido responder a las necesidades de bienes publicos.”” Ambos elementos cultu-
rales, que hacen parte del patrimonio de la regidon, permiten aspirar a reorientar la gestion publica en un
sentido mas eficiente, transparente y participativo, que serian los objetivos directos de las politicas de
descentralizacion. Lo decisivo en cada pais para avanzar y profundizar la descentralizacion politica
seria revalorizar estas culturas, construir una voluntad politica de avanzar en la democratizacion del
poder y contar con liderazgos que perciban que los réditos politicos de hacerlo son mayores que sus
Ccostos.

Notas

' Traduccion libre del concepto “public choice”. El texto mas completo sobre este tema seria el de
Mueller (1984).

* Véase, en una direccion similar y desde el punto de vista politologico (aunque sin coincidir en todos
los alcances), los analisis de Luiz C. Bresser Pereira (1997) y de Nuria Cunill (1997).

3 Véase, por ejemplo, una presentacion muy clara al respecto en Mueller (1979).

* Musgrave (1989) aclara, en su conocido texto, que el concepto de asignacion, en el caso de los bienes
publicos, comprende no solamente decidir sobre qué y cuanto producir, sino también con qué recursos
producir (p. 9).

> En el lenguaje corriente se suele diferenciar entre “descentralizacion politica”, que seria la potestad
de las comunidades subnacionales para elegir sus autoridades, y “descentralizacion fiscal”, que seria la
transferencia de competencias sobre gastos e ingresos fiscales. Sin embargo, en los términos del pre-
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sente analisis la descentralizacion politica s6lo puede ser tal si también es fiscal, al menos en el sentido
de poder decidir sobre gasto.

% En consecuencia, en un pais descentralizado los ciudadanos pagan impuestos a cada uno de sus res-
pectivos niveles de comunidades. Por ello resultaria inadecuado calcular cuanto transfiere una comuni-
dad subnacional a otras sin hacer esta diferenciacion.

7 Neologismo que suele adoptarse para referirse al concepto de empowerment.

¥ Y también a las supranacionales, pero aqui se estarian constituyendo nuevos centros democraticos,
necesarios por supuesto desde el punto de vista de los intereses generales, lo que permite recordar que
los procesos de reordenamiento territorial comprenden movimientos de descentralizacion y de centrali-
zacion. ;Se deberia entonces dejar de emplear el término “descentralizacion “? Tal vez si, pero s6lo si
ello no conllevara el fortalecimiento de las posiciones centralistas a ultranza en la lucha politica por la
democratizacion.

? Por ello, a diferencia de las organizaciones estatales, la normativa en este caso deberia reducirse prin-
cipalmente a garantizar el funcionamiento democratico de estas organizaciones y el derecho de todo
residente, dentro de su jurisdiccion territorial, a participar en las mismas en igualdad de condiciones.

' Se debe recordar que estos alcances sobre organizaciones piiblicas no estatales se refieren a la provi-
sion de bienes publicos, en su sentido estricto, no a la produccidn, aspecto que merece otro tipo de ana-
lisis, segun se vera mas adelante.

' Seglin observaran Campbell ez al (1991), los gobiernos subnacionales cumplen funciones tanto como
cabezas de autonomias como en calidad de agentes de los respectivos gobiernos centrales, es decir,
operan decisiones adoptadas en el nivel nacional.

'2 En trabajos anteriores del autor (Finot, 1996, 1997), se denominé estatal sélo a lo gubernamental. En
¢éste se opta por denominar asi a todo lo que pertenece al ambito del Estado.

1 Este capitulo ha sido elaborado sobre la base de la informacion generada por los siguiente proyectos
regionales de la CEPAL: de Descentralizacion Fiscal CEPAL/GTZ, coordinado por Gabriel Aghon; de
Politica Fiscal CEPAL/PNUD, coordinado por Juan Carlos Lerda; sobre Financiamiento Publico y
Provision de Servicios Sociales, coordinado por Rossella Cominetti, y sobre Reforma a los Sistemas de
Salud en América Latina, coordinado por Daniel Titelman.

' Ver un trabajo completo y actualizado sobre el nuevo sistema de salud colombiano en Jaramillo
(1997).

' Para informacién reciente y analisis comparativo sobre federalismo fiscal, véase el libro de Teresa
Ter-Minassian (1997).

'® En este punto se abordara exclusivamente la participacion en lo que se refiere al concurso ciudadano
en las decisiones sobre asignacion.

'7 Aunque en algunos casos se registran avances importantes, como el voto programatico en Colombia.
'8 Véase, por ejemplo, Albo (1988), para el caso de las comunidades rurales andinas, y Finot (1990),
para el de las organizaciones urbanas en Bolivia.

" Incluso en el caso de Brasil, segtin lo analiza Medici (1995), que tipifica la descentralizacién politica
del gasto como “descentralizacion dependiente”.

2% Se puede encontrar un anélisis actualizado sobre niveles de carga tributaria y prioridades en el gasto
en América Latina, en El Pacto Fiscal (CEPAL, 1998).

! Los beneficiarios del subsidio a la demanda pueden escoger libremente el establecimiento publico
que les proveera el servicio (incluso en el caso de la atencion primaria de salud), independientemente
de su lugar de residencia, y una mayor demanda de servicios puede reflejarse en estimulos econémicos
para el personal.

*2 Sobre desarrollo econdémico territorial, véase Boisier (1997); Alburquerque (1997); ILPES (1998).
 E incluso no contiguos, segun lo propone Boisier (1997).
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** Actualmente la CEPAL esta ejecutando, con apoyo de la GTZ, un proyecto dirigido a identificar y
sistematizar estas experiencias.

2% Representacion territorial, no necesariamente uninominal sino referida a distritos.

2% Como los que viene proponiendo el ILPES a través de sus cursos de Evaluaciéon de Proyectos Loca-
les. También se podria considerar la instalacion, en administraciones locales, de sistemas informatiza-
dos de estimacion de costos, tales como los que utilizan los fondos nacionales.

27 Segun lo sostiene Durston (1999), esta cultura de autogestion podria desarrollarse rapidamente, in-
cluso en casos en que no habria existido previamente.
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JEn quién se pone el foco? Identificando '"stakeholders'" para la formulacion de la mision
organizacional ~
Humberto Fal¢ao Martins y Joaquim Rubens Fontes Filho

La literatura organizacional - académica o comercial - por lo general exalta el advenimiento de
una era de focalizacion en el cliente, expresion €sta que se repite en una serie de enfoques sobre
cambio organizacional, planificacion estratégica y sistemas de gestion organizacional (corporate
governance) '. Mas alla de que existe en la literatura organizacional una amplia variedad de conceptos
de cliente %, cabe preguntar: ;sera éste un hecho o un discurso (normativo o ilusorio) seductor? ;sera
que debe ser asi, en tanto hecho o discurso? ;qué otros actores interesados o beneficiarios del éxito
organizacional deberian también ser tomados en cuenta? ;en qué medida esta orientacion se aplica a
todas las organizaciones (econdmicas, comunitarias, estatales) indistintamente? Este trabajo esta
dirigido a dar respuesta a éstas y otras interrogantes planteadas por la teoria de los stakeholders.

Nuestro principal proposito es operacionalizar un modelo conceptual de identificacion de
stakeholders propuesto por Mitchell, Agle y Wood (1997). Esto implica: a) proponer una metodologia
para la definicién de quién es y quién no es stakeholder; b) sobre la base del argumento de que esto es
esencial para la correcta (re)formulacion de la mision organizacional y para la construccion de un
modelo de gestion que asegure la evolucion organizacional sustentable. Nuestro objetivo es contribuir
con las discusiones propuestas por la literatura y posibilitar la construccion de modelos de gestion
organizacional para las organizaciones publicas y privadas sobre bases mas sustentables.

El texto esta estructurado en dos partes. En la primera parte, procuramos elaborar
conceptualmente el significado de la utilidad de la teoria de los stakeholders para la gestion
organizacional contemporanea, a partir de: a) una vision general acerca de la teoria de los stakeholders;
b) la caracterizacion de la relevancia y de la contribucion de la teoria de los stakeholders para la
construccion de una vision mas abarcativa sobre el cambio y la evolucidon organizacionales; y ¢) una
reflexion sobre problemas recurrentes en la formulacion de la mision organizacional. La segunda parte
es aplicada y en ella intentamos una operacionalizacion del modelo propuesto por Mitchell, Agle y
Wood mediante: a) una descripcion del modelo y la definicion de sus principales variables; b) el
desarrollo de una secuencia metodologica para la identificacion de los stakeholders; y c) la
presentacion de algunas consideraciones sobre las implicaciones de la aplicacion y el desarrollo futuro
del modelo propuesto.

I - Perspectiva conceptual
1. La teoria de los stakeholders. Significado y contribucion

Existen multiples definiciones de stakeholders, que varian de un extremo a otro a lo largo de un
continuum. En un polo, se ubican ejemplos de definiciones muy amplias, tales como: stakeholder es
cualquier actor (persona, grupo, entidad) que tenga una relacion o intereses (directos o indirectos) con
o sobre la organizacion (Thompson et al., 1991; Donaldson & Preston, 1995). En el polo opuesto, se
tienen ejemplos de definiciones restringidas, tales como: stakeholders (primarios) son actores (o
categorias de actores tales como empleados, gerentes, proveedores, propietarios/accionistas y clientes)
poseedores de intereses y expectativas sobre la organizacion, sin los cuales la organizacioén no seria
posible (Bowie, 1998; Savage, 1991; Hill & Jones, 1992; y Nasi, 1995).

El punto en comun de estas definiciones es que todos los conceptos (amplios o restringidos)
tienen como telon de fondo las siguientes interrogantes: ;jen funcidon de qué intereses son gerenciadas

(*) Version ampliada del documento presentado en el 111 Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y
de la Administracion Publica, celebrado en Madrid, Espaiia, del 14 al 17 de octubre de 1998.
Traducido del portugués por Carlos Sanchez.
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las organizaciones? ;ja quién y para qué realmente interesan (o deben interesar) las organizaciones?
(qué intereses tienden a hacer prevalecer los sistemas de gestion organizacional contemporaneos en
detrimento de qué otros intereses? ;qué intereses deberian prevalecer o por lo menos no ser ignorados o
marginados? En este sentido, la teoria de los stakeholders viene al encuentro de estas interrogantes
desde dos principales perspectivas, a saber: a) descriptiva (qué intereses prevalecen y cudles son
desestimados en los actuales sistemas de gestion organizacional); y b) prescriptiva (qué intereses deben
ser privilegiados o no marginados para la sustentabilidad de la organizacion en el largo plazo).

En relacion con la perspectiva descriptiva, el enfoque de los stakeholders indica que los sistemas
de gestion empresariales estan centrados en el mercado (privilegian los intereses de accionistas y
clientes) - admitiéndose la existencia de otros, mas orientados en mayor o menor grado hacia los
intereses de stakeholders tales como financiadores, empleados y comunidad.

Por su parte, la segunda perspectiva se basa en la evidencia empirica y el consenso normativo
para proponer que la marginacion (desestimacion sistematica) de un interés en beneficio de otros afecta
la capacidad de supervivencia de la organizacion en el largo plazo (Preston, 1990), teniendo en cuenta
la correlacion entre la satisfaccion de multiples stakeholders y la capacidad de las organizaciones
econdmicas para generar riqueza (valor de las acciones) en el largo plazo.

La perspectiva normativa se basa en una vision institucional de la organizacion, definida como un
escenario de multiples intereses competitivos, y a veces conflictivos, en un espacio social en el que los
stakeholders juegan en diferentes posiciones de poder, y en el cual la sustentabilidad organizacional
depende de pactos (trade-offs) y arreglos cooperativos especificos (principalmente entre stakeholders
primarios, sin los cuales la organizacion sucumbe, y otros momentaneamente relevantes).

La gran contribucion de la teoria de los stakeholders a la teoria de las organizaciones es permitir
un tratamiento mas abarcativo de los multiples campos de racionalidad involucrados en la trama
organizacional. Una ampliacion de este campo de vision es especialmente util, porque existe una gran
cantidad de enfoques reduccionistas, centrados en el interés del accionista/inversionista (teoria de la
firma, por ejemplo) o centrados en el interés del cliente (gerencia estratégica de la calidad, por
ejemplo). Segliin observa Selznick (1996:272): “Ver la empresa ‘como una institucion’ es verla
continuamente preocupada por tomar en consideracion a los stakeholders relevantes, cumpliendo
compromisos de largo plazo, siendo sensible a la estructura de la autoridad que la opera. Todo esto
entra en conflicto con la visidon todavia dominante de que la empresa es una asociacion voluntaria de
accionistas [para un determinado grupo de clientes] que detentan la propiedad de la empresa [y el poder
de escoger y comprar sus productos] y que son los tinicos miembros que deben realmente ser tomados
en cuenta. Esta doctrina oscurece las realidades del poder, la subordinacion y la responsabilidad
[...] Una teoria institucional de la firma es una voz de resistencia a esta cultura de estrechamiento de la
vision, ofrece guias para la reflexion sobre la responsabilidad empresarial, y arroja luz sobre cuestiones
tales como la maximizacion de las ganancias o de los retornos sobre el capital [o de la
competitividad]”. (Los subrayados son nuestros).

El campo de la administracion publica requiere de una atencidén extremada en relacion con el
estrechamiento de la vision referido por Selznick. En primer lugar, porque respecto de la gerencia y de
las organizaciones publicas imperan teorias basadas en visiones ortodoxas, que se ubican en la
perspectiva dominante de stakeholders definidos como tales con referencia al Estado (politicos y
burocratas, principalmente). En segundo lugar, porque numerosas alternativas a las visiones ortodoxas
se convierten en antitesis peligrosas en la medida en que prescriben la adopcion de modelos de gestion
empresarial ortodoxos (focalizados en el cliente o en el agente ptiblico como empresario). Esta vision
inspir6 el inicio de lo que se convino en llamar “revolucion gerencial” en la administracion publica, y
no obstante haber evolucionado en diferentes direcciones (en el sentido de visualizar campos de
racionalidad mas amplios en la gerencia publica), los enfoque ortodoxos todavia poseen un gran
atractivo.
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2. Teoria de los stakeholders y transformacion organizacional

Una gran parte de los enfoques contemporaneos sobre gestion y transformacion organizacional se
basan en la idea de la covariacion estructural °, segin se expresa principalmente en la teoria
contingencial y en derivaciones que incorporan elementos de la denominada teoria avanzada de
sistemas. Esta idea esta presente en forma subyacente en una serie de enfoques de optimizacion
organizacional - desde los més consagrados y elaborados desde el punto de vista metodologico-
conceptual hasta los mas oportunistas, que se proponen como panaceas y alientan el advenimiento de
modas gerenciales. No obstante ello, lo que nos interesa es recuperar estos argumentos y utilizarlos
para ampliar la comprension acerca de la gerencia contemporanea, y destacar la importancia de la
teoria de los stakeholders para esta comprension.

La nocion de covariacion estructural asigna un lugar de privilegio a la relacion entre la estructura
organizacional y la dindmica del ambiente externo a la organizacion, a partir de variables tales como la
tecnologia, el mercado y las personas (Burns & Stalker, 1961; Woodward, 1965). La gran contribucion
de estas escuelas fue la proposicion de que existe una dindmica organizacional en funcidon del ambiente
externo: en la medida en que se producen variaciones en la tecnologia (innovacion), en los mercados
(expansion, diversificacion) y en las personas (cultura), varia la estructura, de manera que la
organizacion se pueda mantener en capacidad de responder a las demandas del ambiente, y por
consiguiente, sustentar su supervivencia. La proposicion original de la teoria contingencial sugeria un
patron adaptativo entre la organizacion y su medio. De acuerdo con esta vision, las organizaciones
serian variables dependientes del medio en que actian, y en la medida en que el medio se tornase cada
vez mas inestable, la covariacion estructural correspondiente apuntaria hacia un patron de organizacion
y de gerencia interna mas flexible, de modo de poder dar respuesta a los rapidos e imprevisibles
cambios ambientales. Las organizaciones que no estdn sujetas a fuertes presiones o inestabilidades
ambientales, podrian operar siguiendo un patron de organizacion mas rigido, basado en reglas,
estructuras y procedimientos estables. La planificacion estratégica ocasional, basada en la suposicion
de que los ambientes pueden ser mapeados en forma extensiva, y el desarrollo organizacional (DO),
basado en la suposicion de que en funcion de estos posibles mapeos las estructuras pueden ser
coherentemente moldeadas, se derivan de esta vision.

En el marco del mainstream de la teoria de las organizaciones, la denominada teoria avanzada de
sistemas (Wood, 1996) evoluciona la proposicion de la covariacidon estructural en direcciones mas
amplias. En primer lugar, se hace énfasis en que la evolucidén organizacional no solo depende de la
evolucion del ambiente externo, sino sobre todo de la evolucion del patréon de interaccion entre la
organizacion y su medio, sobre el cual ya no se tiene una vision adaptativa, sino interactiva (Morgan,
1996). En segundo lugar, y de manera complementaria, se propone la idea de que las organizaciones
cambian o evolucionan no sélo en funcidon del medio externo, sino por si mismas y para si mismas
(auto-organizacion o autopoyesis) en funcion de su capacidad cognoscitiva (capacidad de aprendizaje
sobre si mismas y sobre el ambiente) o de sus contradicciones estructurales (dialéctica). Por una parte,
la optimizacion del patron de interaccidn encuentra como restriccion una creciente complejidad
ambiental, vale decir, la imposibilidad de que se conozcan y se controlen multiples e ilimitadas
variables, cuyo comportamiento sigue patrones erraticos y caoticos. Por otra parte, la capacidad de la
organizacion para reproducirse en forma independiente del ambiente, pudiendo inclusive modelarlo
parcialmente, enfrenta como restriccion la gerencia de sus contradicciones internas. El pensamiento
estratégico, la capacidad de los actores organizacionales para situarse en los contextos interno y
externo, con base en la idea del aprendizaje organizacional (aprender a ampliar el dominio
cognoscitivo sobre la organizacion y sobre el ambiente), son nociones compatibles con esta vision - si
bien han sido propuestas mucho mas desde la perspectiva contingencialista.
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La utilidad de un concepto ampliado de covariacion estructural se deriva de la propia
complejidad de la sociedad contempordnea, marcada por incertidumbres, imprevisibilidades,
turbulencias y perplejidades, que imponen a las organizaciones contemporaneas no solo amenazas y
oportunidades emanadas de variables econdmicas, mercadoldgicas, culturales o tecnologicas cada vez
mas inestables, sino que también hacen aflorar en los diversos contextos organizacionales (macro-
social o micro-organizacional) conflictos, ambigiliedades y contradicciones que no mantienen una
correlacion precisa de interdependencia con el medio ambiente. Las contradicciones organizacionales
se refieren a la dindmica del juego/lucha que gira en torno a la existencia de una pluralidad de intereses
contradictorios y conflictivos de diferentes stakeholders.

La dimension de las contradicciones internas es altamente relevante en la medida en que los
sistemas de gestion organizacional tienden a favorecer los intereses y expectativas de una clase
restringida de stakeholders (tales como accionistas y clientes), en detrimento, de manera segregante, de
los intereses de otras clases de stakeholders (tales como funcionarios y comunidad), agudizando
conflictos de intereses y generando inestabilidad en las relaciones inter e intraorganizacionales, que
pueden llevar a rupturas (huelgas, boicots, posiciones hostiles, etc.). En esta perspectiva, la variable
fundamental de un concepto ampliado de covariacion estructural es el grado de estabilidad: la
posibilidad (sin probabilidad alcanzable) de que los arreglos se modifiquen abruptamente, ya sea por
presiones derivadas de la complejidad ambiental, ya por presiones derivadas de la complejidad de las
contradicciones organizacionales (internas y externas). Sin embargo, la busqueda de patrones de
correlacién de esta variable con otras relativas a la estructura y a la gestion organizacionales debe
basarse en una perspectiva de interdependencia, no en la posicion de variable independiente (como en
el caso del enfoque adaptativo). Proponemos un concepto de covariacion estructural que considera
estos dos ejes de transformacion organizacional: la dinamica del ambiente externo y la dindmica de las
contradicciones.

En lo que se refiere al eje del contexto, un tipo-ideal de contexto externo estable esta
correlacionado con las variables frecuentemente consideradas en la literatura gerencial y estimadas
como caracteristicas de la antigua sociedad industrial: dicotomia precio/costo o calidad, mercado
masivo, diversificacion vertical, competencia inter-organizacional, orientacion hacia la produccion,
centralizacion y gestion mecanicista. En la perspectiva del eje de las contradicciones, un tipo-ideal de
contradicciones estables tiene como principal variable interdependiente el grado de satisfaccion de los
stakeholders de manera no segregante, vale decir, como derivaciéon de un sistema de gestion
organizacional que atienda de manera no segregante las demandas y expectativas (estructuralmente
conflictivas) de diferentes stakeholders posicionados dentro y fuera de la organizacion, aun cuando los
actores poseedores de diferentes intereses y expectativas no se posicionen en el sentido de que sean
atendidos. Contradicciones estables son aquellas que se mantienen bajo control, sea porque intereses y
demandas son atendidos de manera no segregante, sea porque ni siquiera son percibidas por sus
portadores.

En sentido opuesto, un tipo ideal de contexto externo inestable, construido a partir del discurso
gerencial contemporaneo presente en la teoria y en la practica organizacionales, y proclamado como el
advenimiento de una sociedad del conocimiento, postindustrial, postcapitalista, etc., presupone:
integracion precio-calidad, desarrollo de nichos de mercado, busqueda de la competencia esencial,
formacion de alianzas estratégicas, orientacion hacia el cliente, descentralizacién y autonomia,
internacionalizacién y gerencia estratégica. Desde el punto de vista de las contradicciones
estructurales, la inestabilidad se derivard de la pérdida de control sobre las contradicciones
organizacionales, como consecuencia de la adopcion de sistemas de gestion organizacional
segregantes, que privilegian determinados intereses y expectativas en detrimento de otros percibidos
por los actores que representan esos intereses y albergan dichas expectativas. La Figura 1 ilustra la
correlacion entre las principales variables abordadas e indica cuatro diferentes modelos de gestion, o
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patrones de covariacion estructural, a partir de las caracteristicas en las cuales idealmente se apoyan.

Figura 1 - Perspectivas contingencial y dialéctica del cambio organizacional

DINAMICA DEL CONTEXTO

ESTABLE
gestion gestion
mecanicista mecanicista
Sistema de gestion Sistema de gestion
DINAMICA organizacional organizacional no
DE LAS segregante segregante
CONTRADIC-  INESTABLE  Sistema de gestion Sistema de gestion ESTABLE
CIONES organizacional organizacional no
segregante segregante
gestion gestion
estratégica estratégica
INESTABLE

Este enfoque polar (estable - inestable), atravesado en dos perspectivas (contexto y
contradicciones), sugiere que la supervivencia de las organizaciones contempordneas - y por
consiguiente, el sentido del cambio organizacional - depende cada vez més de su capacidad de adecuar
su modelo de gestion a la dindmica del contexto y de las contradicciones donde acttian.

En lo que se refiere al eje dinamica del contexto, existe una relacion de dependencia entre las
variables ambientales (independientes) y el modelo de gestion organizacional. Esto significa que la
inestabilidad ambiental conduce a la busqueda de estructuras, sistemas de gestion y procesos flexibles
orientados hacia la atencion, de manera sustentable, de las expectativas de los stakeholders - sin entrar
en la discusion de si las expectativas son o no atendidas de manera segregante. Se asume, por lo tanto,
que por lo menos las expectativas y demandas de los denominados stakeholders primarios estan sujetas
a una dindmica creciente: los clientes demandan nuevos productos, los proveedores ofrecen nuevas
tecnologias (fisicas y operacionales), los accionistas exigen nuevos patrones de rentabilidad, los
funcionarios y los gerentes reclaman nuevos patrones de relacion para con la organizacion (relaciones
de trabajo, relaciones desempefo-recompensa). Asi, el imperativo de la flexibilidad se encuentra
intimamente asociado a la necesidad de incorporar las nuevas demandas con implicaciones inmediatas
en términos de cambio organizacional. El imperativo de flexibilidad es propio de un modelo de gestion
estratégica con las siguientes caracteristicas estructurales: integracion entre planificacion y ejecucion
en todos los niveles organizacionales; concepcion de estructuras con una conformacion mas
horizontalizada, en red, en células; patréon participativo de liderazgo, basado en el empowerment;
comunicacion organizacional multidireccional, estructurada e integrada en tiempo real; énfasis en el
pensamiento estratégico; y vision del trabajo como forma de realizacion de algo, de retribucion o de
satisfaccion personal. El gran appeal del modelo estratégico, dejando de lado las modas que procuran
continuamente modelar su implementacion, es la flexibilidad, cada vez mas necesaria, en alguna
medida, en un mundo en continua transformacion.

Por otra parte, cuanto mas estables y previsibles son las expectativas de los stakeholders, mayor
es la posibilidad de establecer reglas de funcionamiento durables relativas a productos, tecnologias,
resultados y recompensas, lo que implica la posibilidad de establecer estructuras mds rigidas. La
estabilidad caracteristica de la vieja sociedad industrial imponia, en efecto, un modelo de gestion
tipicamente mecanicista, basado en una separacion entre la planificacion (cupula) y la ejecucion
(demés gerentes y empleados), estructura piramidal verticalizada, patrén de liderazgo autoritario,
procesos meticulosamente programados y reglamentados, y vision fragmentada del trabajo. El modelo
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mecanicista esta presente en la descripcion de burocracia utilizada por Weber. En la actualidad, el
modelo mecanicista no esta superado; funciona bien dentro de ciertos limites en organizaciones
estables, es decir en aquellas que operan en contextos relativamente estables, donde no se vislumbran
cambios bruscos en la demanda, ni en la oferta tecnologica, ni en los mercados.

En lo que se refiere al eje dindmica de las contradicciones, la relacion de interdependencia de las
variables es inversa al eje dindmica del contexto. El grado de estabilidad de las contradicciones
depende del sistema de gestion organizacional, en la medida en que éste es incluyente o excluyente en
relacion con la pluralidad de intereses de los diversos stakeholders. Cuanto mas estables son las
contradicciones, mas satisfechos de manera no segregante o adormecidos y controlados estan los
conflictos organizacionales. Este tipo de situacidon es tipica de sistemas de gestion organizacional
basados en la inclusion de stakeholders en el proceso decisorio, procurando atender expectativas,
intereses y demandas de manera no segregante, asi como ampliar la base de legitimidad de la
organizacion entre los stakeholders. Entre los varios mecanismos existentes se destacan los siguientes:
participacion en las ganancias; participacion en consejos o comités de representantes de la comunidad,
proveedores, clientes y funcionarios; ombudsperson; filantropia (asistencia interna o a la comunidad);
cooperacion gubernamental; comunicacion (interna o externa), etc. La premisa basica de un modelo de
gestion organizacional con estos atributos es la de integrar los conflictos pasibles de integracion,
asumir y negociar pérdidas, distribuir y compartir ganancias, en fin, no segregar los intereses
estratégicos, aun cuando no sean prevalecientes desde el punto de vista de las politicas y de los
resultados organizacionales. En este modelo, la existencia de multiples instancias de negociacion
amortigua los conflictos y torna las contradicciones estables en la medida en que impide rupturas,
choques, enfrentamientos y embates disfuncionales. Los sistemas de gestion organizacional europeos
(particularmente el aleman), las organizaciones no gubernamentales y algunas organizaciones estatales,
constituyen aproximaciones empiricas de este modelo.

Por otra parte, la inestabilidad de las contradicciones se deriva de un modelo de gestion
organizacional excluyente, basado en la prevalencia de intereses, demandas y expectativas de un
conjunto restringido de stakeholders (con frecuencia accionistas, clientes o gerentes), en detrimento -
por su caracter segregante - de otros stakeholders que, no obstante representar intereses diversos, son
apartados del proceso decisorio y de la comunicacion organizacional. Tal modelo puede incluso llegar
a implicar algun nivel de participacion, pero orientada hacia la legitimacion de la formulacion de
politicas organizacionales centradas en los intereses de una categoria aislada de stakeholders en
detrimento de otras - a menudo operacionalizadas mediante procesos de planificacion estratégica y
capacitacion gerencial de caracter doctrinario y catequético. Este modelo expone a las organizaciones a
las inestabilidades derivadas de ataques, crisis de legitimidad (interna y externa), rupturas, escisiones,
posiciones hostiles, stress, insatisfaccion funcional, demandas judiciales, aplazamiento de demandas,
etc., afectando significativamente su sustentacion en el largo plazo. Ejecutivos que venden el control
accionario, accionistas que sustituyen a los ejecutivos y directivos que exigen sumision de los
empleados, son ejemplos de este modelo que ilustran la literatura empresarial.

El modelo presentado propone que las organizaciones desarrollen esfuerzos diferenciados de
cambio organizacional, de modo de alcanzar un nivel 6ptimo (no maximo) de flexibilidad, en relacion
con el grado de estabilidad del contexto en el que actiian, asi como alcanzar un nivel 6ptimo (no
maximo) de estabilidad de sus contradicciones internas, procurando desarrollar un sistema de gestion
organizacional no segregante. La inclusion de un segundo eje (de las contradicciones) a la cuestion del
cambio organizacional, permite la expansion de la idea de alineamiento estratégico en una dimension
que va mas alld de la flexibilidad estructural. Estar alineado es desarrollar un modelo de gestion
compatible con la dindmica de la complejidad ambiental, y al mismo tiempo, desarrollar un sistema de
gestion organizacional compatible con un nivel administrable (no desagregador, no segregante) de
tension organizacional derivada de las contradicciones estructurales. Las organizaciones necesitan, en
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diferentes grados, transponer la barrera entre un modelo de gestion mecanicista y otro estratégico, entre
un sistema de gestion organizacional segregante y otro no segregante, en la justa medida en que sus
ambientes y la pluralidad de intereses que sustentan la organizacion asi lo requieran. Esta perspectiva,
captada en forma global por la teoria de los stakeholders, esta presente solo ocasionalmente en los
instrumentos de gestion organizacional estratégica mas consagrados, basados en definiciones parciales
de la mision organizacional.

3. Problemas recurrentes en la formulacion de la mision organizacional

Las definiciones amplias referidas a los stakeholders son cada vez mas Utiles y necesarias en la
medida en que crece la complejidad ambiental de las organizaciones, tanto en la perspectiva de la
dinamica del ambiente externo como en lo que se refiere a la dinamica de sus contradicciones
estructurales. La complejidad creciente o alta complejidad, implica la necesidad de una permanente
discusion estratégica, basada en un seguimiento amplio y sostenido que, a su vez, conduce a la
continua revision de metas, objetivos y misiones. La planificacion estratégica convencional, ocasional
y basada en la elaboracion de planes, ya no responde a este contexto. La condicion de complejidad
impone a una buena parte de las organizaciones contempordneas un desafio de perfeccionamiento del
pensamiento estratégico de los actores involucrados, directa e indirectamente, en las decisiones
estratégicas para alcanzar los niveles deseables de sustentabilidad organizacional.

En los procesos de discusion/revision estratégica existe, en alguna forma, una sélida interrelacion
entre vision, mision, objetivos y metas (no necesariamente en esta secuencia), elementos esenciales de
un banco de datos gerencial altamente relacional. Lo que es critico es que la formulacion inadecuada de
un campo afecta a los demas. Lo que nos interesa enfatizar es que formulaciones inadecuadas de la
mision organizacional pueden dar como resultado o ser consecuencia de formulaciones inadecuadas de
objetivos, metas y vision.

Una primera categoria de problemas con la formulacién de la misidon es que ésta es tratada
predominantemente por las metodologias de planificacion estratégica como una variable independiente
de la dinamica del contexto externo, definida “técnicamente” en funcion de las expectativas del
mercado (accionistas y clientes) y de los dirigentes y sus percepciones sobre los demads intereses (muy
en el estilo de los procesos endogenos de planificacion estratégica). Esto es todavia mas dramatico en
el caso de las organizaciones publicas, que lidian con una diversidad de actores externos e internos, que
dificilmente podrian agruparse en una categoria genérica de cliente. Queda clara la limitacion de este
enfoque, por no captar la dimension dialéctica de las contradicciones organizacionales (toda vez que
estd focalizada en actores externos) en su amplitud particular, y ademas, por no imprimir a la dindmica
del contexto externo un caracter mas interactivo, no deterministico (en el sentido de que éste podria ser
una variable interdependiente, posibilitando la construccion de una arquitectura estratégica mas
favorable a la organizacion).

Una segunda categoria de problemas con la formulacién de la misidon consiste en que la mision
organizacional debe reflejar s6lo un proposito (“la mision socioecondémica”, “la razoén de ser”, “el
proposito basico”). Este tipo de creencia termina por llevar a declaraciones de mision basadas
exclusivamente en la perspectiva de un determinado stakeholder *, sea del cliente (caso de misiones
que reflejan la necesidad del cliente), sea de los gerentes o accionistas (caso de las misiones
relacionadas con productos y con la supervivencia institucional). Esta tradicion ignora el hecho de que,
segun la vision institucional de la teoria de los stakeholders, no existe una tnica misidén organizacional,
sino varias misiones mas o menos conflictivas que se posicionan y reposicionan segin sus propios
atributos. La limitada racionalidad lineal e isomorfica de la unimision se torna cada vez menos util para
la percepcion de multimisiones impuestas por la complejidad ambiental, que se disputan diferentes
focos de atencion.

Una tercera categoria de problemas con la formulacion de las misiones organizacionales reside en
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su verdadera utilidad en relacion con los procesos de formulacion estratégica. El nticleo del problema
estd en que las declaraciones de mision se tornaron cada vez mas pura retorica, discurso organizacional
de marketing y endomarketing, que elementos activos de la agenda de discusion y de pensamiento
estratégico necesarios para la sustentablidad organizacional. Por una parte, “muchos ejecutivos se
encuentran perdidos en medio de las declaraciones de mision y de vision. La mayoria de esas
declaraciones se transforma en una miscelanea de valores, metas, finalidades, filosofias, creencias,
aspiraciones, normas, estrategias, practicas y descripciones. Son por lo general un amontonamiento de
palabras irrelevantes, confusas, inconexas y vacias, que provocan la reaccion: ‘es verdad, ;y de ahi
qué?’ ” (Collins & Porras, 1996:42).

Por otra parte, muchas organizaciones formulan la mision para ostentarla en las paredes de los
recintos, en las homepages, en los panfletos y en la punta de la lengua de los funcionarios, como
“prueba” de pensamiento estratégico, como demostracion de modernidad gerencial. Este sindrome de
jugarreta estratégica contamina las organizaciones y puede ser un camino eficaz para la banalizacién
del pensamiento estratégico. Representa, realmente, la materializacion de una légica utilitarista, que al
trabajar el concepto en forma superficial impide la ocurrencia del verdadero pensamiento estratégico,
que pudiera tener lugar a través de una reflexion efectiva, posibilitando inclusive aperturas al debate
sustantivo.

Las misiones organizacionales deben, por el contrario, reflejar los intereses y expectativas de los
stakeholders, que ciertamente cambian y se reacomodan en el espacio-tiempo social. Una primera
discrepancia de esta proposicion en relacion con la planificacion y la gestion estratégicas centradas en
el mercado es que, seglin la perspectiva de la teoria de los stakeholders, 1a misioén de la organizacion es
cambiante, variando de acuerdo con la trama contextual de intereses que la sustenta. Una segunda
discrepancia se refiere a la ubicacion de la mision en el ciclo de la planificacion: la formulacion de la
misioén puede no ser un punto de partida para las demas formulaciones (antecediendo a la definicion de
objetivos y de metas), pero en cualquier hipotesis, debe ser un elemento referencial en torno al cual se
(re)posicionan los objetivos, las metas y los macroprocesos. En cualquier situacion, los procesos de
gestion estratégica requieren, como etapa esencial, la identificacion y el constante seguimiento de los
stakeholders y la consiguiente formulacién/revision (dindmica) de las misiones en funciéon de los
intereses dominantes (de forma no segregante) °.

En este sentido, es importante afirmar que una misién prioritaria debe reflejar, en forma
implicita o explicita, los intereses y expectativas de los stakeholders definitivos (ler. lugar) y
expectantes (20. lugar), pero nunca su enunciado, asi como tampoco la accion organizacional, debe
desestimar los demas. Este hecho afirma la importancia de conocer los stakeholders y sus expectativas
en relacion con la organizacion.

Aun cuando muchas veces el basamento conceptual de la teoria de los stakeholders sea atractivo
por la ampliacion que conlleva de la vision organizacional, la imposibilidad de definir los stakeholders
de forma precisa o sistematica dificulta la operacionalizacion de los conceptos clave y reduce su
contribucion aplicada (a la identificacion de quién realmente cuenta en un tiempo y un espacio
delimitados), y porque, en los polos, se deducird que todos (amplio) o sélo algunos (primarios o por
arreglos arbitrarios) cuentan o deben contar en los sistemas de gestion organizacional. La
operacionalizacion del modelo conceptual de identificacion de stakeholders de Mitchell, Agle & Wood
que proponemos en el proximo apartado, apunta a proporcionar formulaciones de mision mas
adecuadas.

IT - Perspectiva aplicada
4. El modelo de Mitchell, Agle & Wood

Mitchell, Agle y Wood (1997) proponen una teoria de identificacion de stakeholders que
ecuaciona esta dificultad y posibilita la operacionalizacion de un concepto (ni restringido ni amplio) de
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stakeholder basado en su énfasis o preponderancia (salience) - concepto éste no aprioristico, en funcion
de la naturaleza o de la posicion relativa de ciertos actores pre-identificados en el escenario
organizacional interno y externo, sino en funcion de la presencia simultanea de ciertos atributos en
actores que afectan o son afectados por los objetivos o los resultados de una organizacion determinada.

Segln la propuesta de Mitchell, Agle & Wood, los stakeholders son actores (internos o externos)
que afectan o son afectados por los objetivos o resultados de una organizacién dada, en diferentes
grados, en la medida en que poseen entre uno y tres atributos basicos: poder, legitimidad y urgencia.
Actores que no presentan al menos uno de estos atributos (no afectan los resultados y/o no son
afectados por los resultados), no son stakeholders.

Este concepto tiene, por lo menos, tres ventajas sobre los demads: a) es politico, pues considera la
organizacion (obviamente, sus propoésitos racionalmente definidos) como una resultante (pacto) de
intereses conflictivos y desiguales; b) es operacionalizable, pues permite la identificacion de
stakeholders en la medida en que se pueda evaluar el quantum de poder, legitimidad y urgencia que
ciertos actores tienen en determinados tiempo y espacio; y c) es dindmico, no deterministico, pues
considera la resultante de intereses en conflicto como movil en el espacio-tiempo social, de acuerdo
con la praxis de los actores. El concepto de Mitchell, Agle y Wood proporciona una equiparacioén de
las perspectivas prescriptiva y descriptiva, en la medida en que sugiere que la finalidad (real e ideal) de
las organizaciones es satisfacer las expectativas de los stakeholders. La cuestion es saber qué
expectativas prevalecen sobre otras y qué es lo que ello implica.

En esta perspectiva, Mitchell, Agle & Wood proponen la tipologia ilustrada en la Figura 2, que
implica diferentes grados de predominio de intereses en direcciéon de las cuales la organizacion se
orienta (o debera orientarse):

Figura 2 - Tipologia de Mitchell

PODER

ADORMECIDO

PERIGOSO

ADORMECIDO @

0 ATRIBUTO: no stakeholders

1 ATRIBUTO: stakeholders LATENTES (adormecidos, exigentes y discrecionales)

2 ATRIBUTOS: stakeholders EXPECTANTES (peligrosos, dominantes y dependientes)
3 ATRIBUTOS: stakeholders DEFINITIVOS

4.1. Definicion de las variables poder, legitimidad, urgencia, y escalas de clasificacion
Seguidamente presentamos las definiciones de partida y definimos las variables que iran a
operacionalizar el modelo.
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Poder. Trata de la existencia o de la posibilidad de obtencion por un actor social - o alguna de las
partes en el juego social, para usar la nomenclatura de Matus (1993) - de recursos coercitivos (fuerza
fisica, armas), recursos utilitarios (tecnologia, dinero, conocimiento, logistica, materias primas) y
recursos simbolicos (prestigio, estima, carisma) para imponer su voluntad sobre otro(s) en una relacion
(juego social). Esta definicion fue adaptada de Mitchell, quien se basé en el concepto de Etzioni
(1964).

Cada recurso de poder debe ser sopesado segun el grado de sensibilidad de la organizacion, que
debe reflejar la importancia debida, o la susceptibilidad o la vulnerabilidad en relacion con
determinados recursos. Organizaciones que dependen de recursos financieros en mayor escala, seran
mas susceptibles a los actores que poseen estos recursos. Organizaciones cuya imagen publica sea
altamente sensible estaran mas atentas a la opinion de actores que detentan un gran prestigio social. Por
otra parte, el alto poder coercitivo del Estado no es amenazador si una organizacion cumple con las
leyes.

El grado de poder de los actores puede ser clasificado segiin una escala de disponibilidad del
recurso, que evalua los recursos de poder detentados por los actores. Este grado es un indice: la
sensibilidad multiplicada por la disponibilidad.

Legitimidad. Es la presuncion o percepcion generalizada de que las acciones de un actor social
(persona, organizacion, marca, simbolo, etc.) son deseables o apropiadas dentro de ciertos sistemas
socialmente construidos de normas, valores, creencias y definiciones. Es evidente que este concepto de
legitimo como socialmente deseable, nacido de Suchman (1995), implica el reconocimiento de que los
actores sociales no siempre tienen claramente definido lo que es deseable en ciertas circunstancias.

La legitimidad puede ser medida segun la atribucion de un grado de deseabilidad de las acciones
del actor, tanto para la organizacion (nivel de legitimidad microsocial) como para la sociedad como un
todo (legitimidad macrosocial).

Imaginemos un actor cuyas acciones son ampliamente reconocidas como deseables para la
organizacion y para la sociedad: una organizacion no gubernamental, en calidad de cliente o de
comunidad. Por otra parte, un cliente que utiliza armamentos en una guerra puede ser deseable para la
organizacion que los produce, pero puede no serlo para la sociedad. Un proveedor que poluciona el
medio ambiente puede no ser deseable para la organizacion ni para la sociedad.

Urgencia. Consiste en el clamor por una atencion inmediata en funcidén de diferentes grados de:
a) sensibilidad temporal de no aceptacion del atraso; y b) criticidad, equivalente a la importancia del
clamor, teniendo en vista la posibilidad de dafio a la propiedad, sentimiento, expectativa y exposicion.

La urgencia es ciertamente el factor que confiere mayor dindmica a esta metodologia. Todo el
analisis aqui expuesto estara ocurriendo en determinado contexto de acuerdo con un momento
especifico en el tiempo. Eventuales cambios de contexto a lo largo del tiempo probablemente exigiran
la reconfiguracion de los analisis.

La escala de evaluacion de la urgencia considera asi la sensibilidad temporal, definida como la
aceptacion o no del atraso, y la criticidad, referida en relacion con la posibilidad de dano a la
propiedad, sentimiento, expectativa y exposicion.

La urgencia se manifiesta, por ejemplo, en el interés de los ciudadanos, en tanto clientes de una
organizacion gubernamental, de que ésta produzca la mayor cantidad posible de recaudacion, toda vez
que hay carencias sociales urgentes que necesitan ser suplidas de inmediato, sin la cual tendria lugar un
gran perjuicio en términos de bienestar (mortalidad, ignorancia, desamparo, etc.)

4.2. Definicion de los tipos

La combinaciéon de los tres atributos en diferentes composiciones lleva a siete tipos de
stakeholders, que se pueden agrupar en las siguientes categorias:
Stakeholders LATENTES:
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* Adormecidos: poder sin legitimidad ni urgencia. El poder coercitivo del Estado, mucho dinero o la
influencia de los medios, pueden no servir en absoluto si quienes detentan estos recursos no tienen
urgencia y si su interés no es legitimo. Lo esencial para estos stakeholders es la posibilidad de que
adquieran un segundo atributo (legitimidad o urgencia).

* Exigentes: la urgencia, sin poder ni legitimidad, hace que estos stakeholders solo sean barullentos e
incomodos

* Discrecionales: con legitimidad, pero sin urgencia y sin poder. La atencion a esta categoria de
stakeholder depende del reconocimiento discrecional de la organizacion, lo que normalmente se da
sobre bases filantrdpicas.

Stakeholders EXPECTANTES:

* Peligrosos: urgencia y poder sin legitimidad. Existe, en este caso, espacio para el uso de la coercion
por parte de esta categoria de stakeholder, bajo la forma de adquisiciones hostiles, sabotaje, huelga,
terrorismo, etc.

* Dominantes: son stakeholders con poder y legitimidad, que forman parte de la coaliciéon dominante
(Cyert & March, 1963) en la organizacion. Por lo tanto, sus intereses y expectativas marcan una
diferencia para la organizacion.

* Dependientes: urgencia y legitimidad sin poder hacen a esta categoria de stakeholders dependientes
del poder de otros stakeholders, de adentro o de afuera de la organizacion, de modo de asegurar que sus
intereses sean atendidos o no marginados.

Stakeholders DEFINITIVOS:

* Poseen los tres atributos: son stakeholders expectantes cuyos intereses, al incorporar el atributo que
les faltaba, pasan a ser prioritarios sobre los demas.

5. Operacionalizando el modelo

Seguidamente se describen las etapas para la identificacion y calificacion de stakeholders,
utilizando los conceptos propuestos por Mitchell, Agle & Wood. Presentamos la metodologia en forma
de itinerario, con indicacién de los instrumentos para la recopilacion de datos y los comentarios
pertinentes.

5.1. Listado de stakeholders potenciales (primarios y secundarios)

Los formuladores resefian los actores (personas, grupos claramente definidos o entidades
identificables) internos y externos que pueden, de alguna manera, influenciar o ser influenciados por
los objetivos de la organizacion. Se puede adoptar una metodologia de brainstorming para formar una
masa inicial de datos para su posterior evaluacion. Principales categorias de actores: a) stakeholders
primarios (clientes, propietarios/accionistas, funcionarios, proveedores, gerentes); b) otros stakeholders
(comunidad, medios, gobierno, instituciones académicas, organismos internacionales, competidores,
liderazgos internos, comunidad cientifica, sindicatos, partidos, parlamentarios, jueces, etc.).

5.2. Identificacion de expectativas e intereses de stakeholders potenciales

Para cada stakeholder potencial, los formuladores encaran acciones de dos tipos: a) sondear la
existencia de los atributos (en qué grado estan presentes, en qué forma, extension e intensidad); y b)
sondear cual es la demanda, el interés, la expectativa, con respecto a la organizacion.

La identificacién y el sondeo de stakeholders potenciales debe efectuarse, mediante una
metodologia especifica de investigacion cualitativa, en instrumentos de recoleccion de datos
(habitualmente entrevistas y cuestionarios dirigidos), que permitan a los formuladores la recopilacion
en forma de planillas, como se explica a continuacion.

A este respecto, se debe considerar que tales sondeos pueden elevar los costos y dilatar los
cronogramas al punto de que pudieran llegar a inviabilizar econémicamente el proceso. Una solucion
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seria trabajar con un pequeno grupo, una muestra conformada a semejanza del universo de actores que
interactian con la organizacion, en forma anédloga a la metodologia del focus group. Lo fundamental es
que la identificacion de las expectativas e intereses de los potenciales stakeholders no quede limitada a
los sentimientos o a la intuicion de los formuladores.

5.3. Midiendo el poder

Evaluacién por parte de los formuladores del grado de poder en funcion de la sensibilidad y
disponibilidad de recursos de poder (coercitivos, utilitarios y simbodlicos) por cada actor identificado,
segun la tabla siguiente:

Tabla 1 - Matriz de poder
Recursos de poder
Medios coercitivos Medios utilitarios (recursos) Medios
simbolicos

Fuerza | Armas * | Materiales y |Financieros *| Logisticos * | Tecnologicos e |Reconocimien- |Grados de
fisica * fisicos * Intelectuales * | toy estima Poder

Grado de
sensibilidad de los
recursos =>

lActor 1

Grado de
disponibilidad
Grado de poder

|Actor 2

Grado de
disponibilidad
Grado de poder

|Actor n

Grado de
disponibilidad
Grado de poder

* Fuerza fisica = capacidad de generar o actuar con violencia para obligar o retener.
* Armas = capacidad de generar destruccion fisica.

* Medios materiales y fisicos = materia prima, equipamientos e instalaciones.

* Financieros = crédito, valorizacion de activos.

* Logisticos =localizacion, distribucion, flujo de productos e insumos.

* Tecnologicos & intelectuales = conocimiento, marcas, patentes.

Atribuya valores de 0 a 3 para el Grado de Sensibilidad a los diversos recursos, anotando 0 en
caso de que no haya ninguna sensibilidad con respecto al recurso (insensible) y 3 para una sensibilidad
extrema (recurso critico). El grado de sensibilidad, por estar relacionado exclusivamente con el recurso,
sera el mismo para todos los actores.

Atribuya valores de 0 a 3 para el Grado de Disponibilidad de los actores en relacion con los
recursos, asignando 0 en el caso en que el actor no posea el recurso en cuestion, y 3 cuando lo posee en
una magnitud maxima de influencia.

Llene la linea Grado de Poder del Actor multiplicando el Grado de Sensibilidad al Recurso por el
Grado de Disponibilidad del Actor para el mismo recurso.

Para calcular el Grado de Poder total de los actores, multiplique el Grado de Poder del Actor
calculado anteriormente para los diversos recursos. Obviamente, el nimero final sera bastante grande y
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de poca utilidad practica en términos de comparacion. Esto habra de corregirse mas adelante por la
normalizacion.

Un actor tendrd mayor grado de poder en la medida en que detente mas recursos de poder y, al
mismo tiempo, que tales recursos sean criticos en relacion con las necesidades/vulnerabilidades de la
organizacion.

5.4. Midiendo la legitimidad

Evaluacion del grado de legitimidad en funcion de qué tan deseables y apropiadas son las
acciones de cada actor identificado, en dos perspectivas: para la organizacion y para la sociedad, segin
la tabla siguiente:

Tabla 2 - Matriz de legitimidad

Grado de deseabilidad de los Niveles de deseabilidad
actores
Para la organizacion Para la sociedad Grado de Legitimidad Total
Actor 1
Actor 2
Actor n...

Atribuya valores de 0 a 3 para el Grado de Deseabilidad de las acciones de los actores para con la
organizacion (legitimidad micro-social). La puntuacion 0 significa que las acciones del actor son
percibidas como indeseables y la 3 como altamente deseables y legitimas por el conjunto de integrantes
de la organizacion.

Atribuya valores de 0 a 3 para el Grado de Deseabilidad de las acciones de los actores para con la
sociedad (legitimidad macro-social). La puntuacion 0 significa que las acciones del actor son
percibidas como indeseables y la 3 como altamente deseables y legitimas por la sociedad.

El Grado de Deseabilidad Total de los actores se calcula mediante la multiplicacion de los niveles
de deseabilidad atribuidos al actor frente a la organizacion y frente a la sociedad.

Esta metodologia considera la necesidad de ponderacion y cruce del grado de
aceptabilidad/deseabilidad de la accion de los actores en ambas perspectivas: organizacional y social.
Existe una ponderacion en este cruce, que traduce la idea de que la legitimidad para la organizacion
debe tener sentido en el contexto de la legitimidad social. Asi, la influencia o la demanda de un actor
sera tanto mas legitima para la organizacion, cuanto mas legitimas sean sus acciones para con la
sociedad.

5.5. Midiendo la urgencia
Evaluacién del clamor por la atencion inmediata de cada actor identificado en relacién con sus
expectativas y demandas, seglin la tabla siguiente:

Tabla 3 - Matriz de urgencia

Grado de urgencia de los Criterios de urgencia
actores
Sensibilidad temporal Criticidad Grado de Urgencia Total
Actor 1
Actor 2
Actor n...

Atribuya valores de 0 a 3 para el Grado de Urgencia de los actores. Con relacion a la sensibilidad
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temporal, asigne una puntuacion 0 para la baja sensibilidad (aceptacion total de la demora) y 3 para alta
sensibilidad (no aceptacion del atraso). Para la criticidad, marque 0 para sefialar factores no criticos (no
implican pérdidas) y 3 para factores altamente criticos (implican pérdidas).

El Grado de Urgencia Total de los actores se calcula por la multiplicaciéon de los niveles de
sensibilidad temporal y criticidad percibidos.

Segtin los criterios definidos, un actor tendrd tanto mas el atributo de urgencia cuanto mas
criticas y mas sensibles temporalmente sean sus demandas.

5.6. Identificacion de stakeholders

La identificaciéon de stakeholders se ve posibilitada por la generacion del indice de
preponderancia en funcion de los grados de poder, legitimidad y urgencia medidos por las matrices
presentadas, de acuerdo con la tabla siguiente:

Tabla 4 - Matriz de consolidacién - indice de preponderancia

Actores Grado de Poder Grado de Legitimidad Grado de Urgencia

Total Normalizado Total Normalizado Total Normalizado Total Indice de
(A) (B) © (A)x (B) preponde-
x (C) rancia

Actor 1

Actor 2

Actor 3

Actor n

Total

Numero de
actores

Promedio

Para el céalculo del valor normalizado, totalice el grado de poder de los actores, el nimero de
actores y halle la media del grado de poder. El valor normalizado del atributo para el actor estard dado
por el valor atribuido (grado de poder del actor) dividido por la media. La normalizacion dara como
resultado un numero que, en caso de ser mayor que 1, indicard que el grado de poder de ese actor esta
por encima de la media, mientras que para valores menores que 1, su grado de poder esta por debajo de
la media.

El valor normalizado para los demas atributos (grado de legitimidad y grado de urgencia) sigue
los mismos pasos. La normalizacién permitird comparar la importancia relativa de los diversos
atributos por el hecho de llevarlos a una misma base de comparacion °.

Los mismos pasos deberan ser aplicados para el célculo del indice de preponderancia, que en
realidad serd una normalizacion del total de los diversos atributos.

6. Consideraciones sobre el modelo propuesto e implicaciones para su aplicacion

La cuantificacion de datos cualitativos suscita siempre un cuestionamiento sobre los resultados
obtenidos, y este caso no constituye una excepcion. El intento de atribuir una puntuacion y ordenar los
stakeholders no puede ser considerado en forma absoluta. Asi, si un determinado actor recibe un indice
de preponderancia menor que 1, lo que significa que esta por debajo de la media, eso no significa que
se descarte su importancia. Significa simplemente que estd por debajo de la media. Cabe a los
formuladores establecer puntos de corte, en caso de que perciban la necesidad de hacerlo. La principal
ventaja que presenta el modelo es que permite visualizar aquellos actores que tienen mayor o menor
importancia y dentro de qué dimensiones, toda vez que el proceso de normalizacion torna comparables
esas dimensiones.
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La fundamentacion conceptual propuesta en el trabajo de Mitchell, Agle & Wood (1997), junto
con una metodologia que permita clasificar la importancia de los actores en relacion con los diversos
atributos, puede estimular nuevas aplicaciones de la teoria de los stakeholders en el contexto de las
organizaciones. En términos generales, las discusiones sobre stakeholders se detienen en los aspectos
conceptuales, arrojando pocas posibilidades de aplicacion préctica.

El punto relevante para la elaboracion del indicador propuesto se encuentra en la posibilidad de
medir (valorizar) la existencia de los tres atributos, sea en el grado que sea, considerando, para la
elaboracion del indice de predominio, que:

* no puede ser la sumatoria de la puntuacién individual de los actores, porque la proporcion de
atributos entre diferentes actores es diferente;

* no puede ser la sumatoria de los atributos, porque la puntuacién de un atributo no debe contar para
otro, no debiéndose, por lo tanto, valorizar excesivamente uno o dos atributos, aun cuando arrojen
valores altos;

* deben valorizarse principalmente los que tienen los tres atributos, aun con valores bajos.

Otra manera de categorizar y encuadrar los actores segun los tipos de stakeholders identificados,
es a través de una representacion grafica como la que se sugiere en la Figura 3

Figura 3 - Categorizacion de stakeholders con base en una escala grafica

PODER

URGENCIA LEGITIMIDADE

Los ejes Poder, Legitimidad y Urgencia pueden tener escalas graficas que permitan la
localizacion de puntos referentes a los valores para cada actor o para todos los actores. Los valores de
las escalas graficas deben establecer un punto minimo (arbitrario o un porcentaje de la mayor
puntuacion) a partir del cual el atributo podria ser contado/considerado.

No obstante, es mas correcto considerar una gradacion entre las puntuaciones, de modo de evitar
un “punto de ruptura” entre una categoria y otra. Se espera que con la aplicacion de esta metodologia
en estudios de caso sea posible estimar este denominado punto de ruptura. No es posible, sin embargo,
afirmar en este momento cuando un actor pasa de una categoria predominante a otra.

El gran impacto esperado con la aplicacion de esta metodologia de identificacion de stakeholders
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es el incremento cualitativo del proceso de discusion y pensamiento estratégicos. Se espera que esta
metodologia pueda ofrecer una base sistematica de andlisis estratégico (que, evidentemente, no es
incompatible con muchas otras), comprometida con la sustentabilidad organizacional.

Desarrollos futuros de aplicacion de esta metodologia deberian incluir modelos que permitiesen
una mayor sensibilidad para la identificacién de las expectativas de los stakeholders, incluso como
parte de sistemas inteligentes de monitoreo estratégico. En el area del marketing, los diversos procesos
de segmentacion del mercado, segun variables geograficas, demograficas, psicograficas o
comportamentales, pueden suministrar insumos y tecnologias para este desarrollo. Aun cuando estos
modelos se focalicen en el interés de los clientes con miras a la asignacion de productos y servicios de
una empresa, su utilidad puede ser transpuesta para agrupar (clusters) los stakeholders y conocer mejor
sus expectativas.

La aplicacion de la metodologia que proponemos también puede permitir una evaluacion (interna
o externa) del desempefio organizacional (corporate social performance), tomado en sentido amplio y
relacionado con los actores directamente implicados en el proceso de generaciéon de resultados
organizacionales (deseables o no). El desempefio organizacional es, sin duda, uno de los campos mas
fértiles para ser explorado en estudios organizacionales, toda vez que la dinamica y el poder en torno a
las organizaciones contemporaneas y a partir de las mismas, trae posibilidades inéditas de generacion
de resultados econdmicos, sociales y humanos a escala individual, grupal y global.

Notas

"El término Corporate Governance ha sido con mucha frecuencia traducido como gestion de gobierno
corporativa (governanga corporativa). Una traduccion mas cuidadosa sugeriria la expresion gestion
empresarial. En efecto, este concepto ha sido utilizado para hacer referencia a los arreglos
institucionales que regulan las relaciones entre accionistas y gerentes. En este trabajo, su interpretacion
(en la traduccidn gestion organizacional) trasciende el universo de las empresas de mercado, siendo
utilizado /atu senso para designar los arreglos necesarios para la gestion de una organizacion, sea
publica, privada o comunitaria.

* Desde enfoques que equiparan el cliente al consumidor, que paga por el bien o el servicio, hasta
enfoques que equiparan el cliente a practicamente cualquier actor beneficiario de cualquier accion
organizacional. En el presente trabajo, consideramos como cliente al beneficiario directo o indirecto de
los productos de una organizacion.

> El término fue tomado en préstamo de Pamela S. Tolbert y Lynne G. Zucker (1998) para designar una
linea de investigacion caracterizada por analisis cuantitativos de las covariaciones entre los elementos
de la estructura organizacional formal y por explicaciones esencialmente econdmicas de estas
covariaciones. “Se consideraba que la estructura formal reflejaba los esfuerzos racionales de los
decisores en el sentido de maximizar la eficiencia al asegurarse la coordinacioén y el control de las
actividades de trabajo. Asi, el descubrimiento de una relacion positiva entre tamafo y complejidad se
explicaba en términos de la necesidad y de la capacidad de las organizaciones mayores para
especializarse, buscando un aumento de la eficiencia; la relacion entre complejidad y tamafio del
componente administrativo en términos del aumento de la necesidad de supervision para lidiar con
problemas de coordinacion derivados de la especializacion, y asi sucesivamente (...) La investigacion
organizacional desplazé su foco desde fines de los afios 60, para incluir consideraciones sobre los
efectos de las fuerzas ambientales en la determinacion de la estructura, pero el marco explicativo
basico funcionalista/econdmico se mantuvo en la mayoria de los trabajos." (p. 201).

* La metodologia del balanced scorecard, por ejemplo, privilegia claramente los aspectos financiero
(resultado financiero esperado por el stakeholder accionista) y cliente, en detrimento de otros. El
balanced scorecard también se basa en una definicion aprioristica de la mision, fundada en la libre
percepcion, aislada, de los definidores. Por su parte, la planificacion estratégica situacional (PES) da a
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los actores externos un tratamiento adecuado, s6lo en tanto éstos se configuran como parte de
problemas que afectan los resultados organizacionales, no considerando, por lo tanto, stakeholders
potenciales.

> La definicion de mision organizacional basada en las expectativas e intereses de los stakeholders
puede no llevar necesariamente a una exposicion detallada en términos de objetivos organizacionales.
Morgan (1996) viene proponiendo un modelo de planificacion a partir de las bases de la cibernética,
que, contrariamente a lo que pregonan los modelos tradicionales de planificacion, afirma que al
establecerse un objetivo, estamos limitando la posibilidad de que la organizaciéon aproveche nuevas
oportunidades, debido al estrechamiento del foco de visién. Al establecer delimitaciones para la
actuacion organizacional (a través de los stakeholders) sefialando aquello que no se quiere, se da
libertad para la busqueda de las mejores oportunidades.

¢ Para evitar que un eventual valor 0 (cero) distorsione el resultado de los calculos y, consecuentemente
del analisis, en el caso de las multiplicaciones horizontales ese valor debera ser sustituido por 1 (uno).
Notese que esto ocurriria solo en célculos horizontales, cualesquiera sean, de Grado de Poder, o Grado
de Legitimidad Total o Grado de Urgencia Total. En la practica, se puede afirmar que la escala queda
reducida a s6lo 3 posibilidades, 1, 2 0 3, y que los valores 0 y 1 quedan iguales en las dimensiones
Legitimidad y Urgencia, lo que de hecho ocurre. Entretanto, la baja incidencia de valores 0 atribuidos a
stakeholders, dentro de esas dimensiones, hard que el 0 sea utilizado principalmente para destacar una
debilidad de uno de los actores en analisis.
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El Estado como poder y el derecho regulador de su actuacion, hoy; algunas de las
transformaciones en curso
Luciano Parejo Alfonso

I. Introduccion

Vivimos un momento histoérico sumamente interesante, aunque contradictorio y presidido por la
incertidumbre. Esta se debe, sin duda, al cambio, complejidad y rapidez del presente (aunque cambios los
ha habido siempre, lo caracteristico de nuestra época es la entronizacion del cambio y la transformacion y
la velocidad de éstos). Tales circunstancias hacen del momento un periodo de transicion, en el que la nueva
situacion hacia la que se va, el nuevo sistema a alumbrar, esta aun fragudndose y resulta mas que dificil
vislumbrar y prefigurar los principios y las coordenadas sobre los que éste va a quedar definitivamente
asentado.

Entre las transformaciones que vienen afectando al Estado destaca, por de pronto, la mundializacién
de la economia -fruto del triunfo del modelo de economia de mercado, asociado al sistema politico
democréatico-, que pone en cuestion aquél como referencia ltima o soberana y, por tanto, como marco y
mecanismo de la configuracion social.

Dos son las consecuencias mas importantes, solo aparentemente contradictorias, que de este
fenomeno se derivan: de un lado, la busqueda de estructuras de poder publico mas amplias que las del
Estado nacional, es decir, la tendencia a la integracion supranacional no sélo econdmica, sino también
politica, cual luce en la evolucion que, en el continente americano, se manifiesta especialmente en el
Mercosur, el Pacto Andino y el Tratado de Libre Comercio del Atlantico Norte, y, en el continente
europeo, conduce de las Comunidades Europeas a la Union Europea; y, de otro lado y como reaccion de
contrario signo, pero complementaria y no cuestionadora del anterior movimiento, el replanteamiento de la
organizacion interna en sentido diversificador de las instancias de poder, tanto mediante el repliegue hacia
0, en su caso, la revalorizacion de estructuras mas inmediatas al individuo, més idoneas para satisfacer los
requerimientos renovados de identificacion, pertenencia y participacion efectiva en los asuntos publicos,
como también, y simultaneamente, la constitucion de espacios decisionales especificos e independientes de
la logica general del sistema politico (especialmente, en este caso, para excluirlos de la 16gica propia del
sistema politico democratico).

Estos dos procesos, que en algin caso llegan a confluir (como pone de manifiesto, muy
especialmente y en la Union Europea, el sistema de bancos centrales presidido por el europeo), afectan
decisivamente al Estado nacional. Este, sin perjuicio de continuar siendo la pieza bésica de la estructura
total del poder publico y del ordenamiento juridico (en cuanto retiene aun la soberania constituyente), pasa
a estar construido sobre el principio de la soberania constituida compartida, por distribucién de esta
soberania entre todos los elementos de la mas amplia estructura total aludida; distribucién cumplida tanto
mediante una cierta cesion hacia arriba y el exterior (a las instituciones supranacionales), como gracias a
una reasignacion hacia abajo y el interior (a las instituciones territoriales e independientes).

Con independencia de su estructura, sin embargo, lo estatal se ve afectado por la contradiccion antes
aludida y derivada de un doble y simultdneo sentimiento. De un lado, el de satisfaccion y plenitud
histdricas, fundado en la consecucion de un grado de desarrollo econémico-social y cultural y, por tanto, de
riqueza y calidad de vida, asi como de perfeccionamiento de la convivencia politica, sin parangén en la
historia. Pero, de otro lado, un sentimiento de insatisfaccion, desasosiego e inseguridad, obediente al
paulatino resquebrajamiento del modelo de desarrollo y progreso, especialmente visible en el afloramiento
de sus limites y en la dificultad que padece para resolver de forma satisfactoria los problemas de
integracion social que ¢l mismo suscita. También esta clara la incapacidad del sistema para encarar con

(*) Version revisada del documento presentado en el III Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y
de la Administracion Publica, celebrado en Madrid, Espaiia, del 14 al 17 de octubre de 1998.
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éxito complejas y nuevas cuestiones (basicamente, la amenaza al equilibrio medioambiental y el dominio
de los interrogantes fundamentales que arroja el progreso cientifico y tecnoldgico), y es un hecho la crisis
de confianza en el Estado en cuanto a su capacidad de direccion y control de los procesos econdomico-
sociales, y de resolucion satisfactoria de los problemas de la convivencia politica.

Esta aparente paradoja encuentra explicacion, quiza, en el éxito mismo del modelo econdmico-social
y politico que progresivamente se afianza y generaliza tras la segunda guerra mundial y que se cifra en la
economia mixta de mercado y el Estado democratico y social de Derecho. Ese éxito genera nuevas
condiciones socioecondmicas, que, ante la emergencia de problemas insélitos y de gran complejidad,
socavan la creencia en el desarrollo lineal y continuado y ponen de manifiesto limites claros a la paralela
expansion de la funcion configuradora y redistribuidora del Estado, sostenida por dicho desarrollo (crisis
del Estado fiscal y, por tanto, redistribuidor y prestacional).

Tales problemas acaban por desbordar el marco que hizo posible aquel éxito. En términos que tan
bien ha explicado M. Garcia Pelayo, el Estado, encerrado atn en los esquemas establecidos y sujeto a la
inercia de su propia evolucion desde el Estado liberal al social, se revela incapaz para absorber la creciente
complejidad de su ambiente, de reaccionar con prontitud a las nuevas exigencias planteadas por las
transformaciones sociales y los requerimientos derivados de las mismas para la direccion y el control de la
sociedad.

El actual modelo de Estado por excelencia, el democratico y social de Derecho (en el sentido de
Estado basado en la voluntad popular, regido por el Derecho y comprometido con y responsable de las
condiciones reales de vida en colectividad, con independencia de la extension, el alcance y la intensidad de
su intervencion), puede decirse, pues, que esta en cuestion, sufre una crisis, en cuyo analisis pormenorizado
no puede entrarse por razones obvias. Existe hoy, en todo, caso una puesta en duda de la configuracion y
papel establecidos del Estado y, por tanto, una demanda de transformacion de éste en un contexto de
convivencia y pugna entre ideas y tendencias contrapuestas o, al menos, diferentes, con la consecuencia de
una notable desorientacion tanto sobre los medios como sobre los fines.

El debate intenso a que estd sometido, asi, el Estado democratico y social de Derecho padece
inevitablemente de las limitaciones que le marcan su propia historia y el contexto concreto en cada caso.
Lo mas caracteristico de ese debate no es la perspectiva que lo domina: el cuestionamiento del Estado en la
forma resultante de su evolucion desde el fin de la segunda guerra mundial; pues, aparte la que afecta a la
democratica, el desarrollo de la dimension social ha estado siempre acompaiado, desde sus origenes, de
severa critica, habiéndose producido, por ello, mas bien a golpe de medidas de reforma determinadas por
problemas, situaciones y coyunturas concretas. Es més bien la unilateralidad: la concentracion del
horizonte de la discusion, del arsenal argumental y de las propuestas consiguientes en el orden social, con
marginacion del orden econdmico, que pretende incuestionabilidad. Y el efecto principal y determinante es
una incertidumbre -que domina todas las dimensiones del Estado: politica, social y econémica- que la era
del post-socialismo real, lejos de despejar, ha acentuado, al dejar al descubierto las debilidades del ahora
unico sistema para dar respuesta a los enormes desafios del presente y del futuro. En ausencia de fines
claros, se explica, asi, la pérdida de autoridad del esquema de reparto de riesgos y responsabilidades
trabajosamente conquistado (entre Estado y ciudadano y entre empresario y trabajador); la revalorizacion
de los medios conocidos y el aferramiento a la certidumbre que éstos proporcionan (en la politica
econodmica: equilibrio presupuestario y austeridad en el gasto publico y politica monetaria férrea); y la
gestion de coyuntura, el management consistente en el meddling through.

No es extrafio, en estas circunstancias, el auge, la moda del paradigma de la economia privada. Es la
reaccion logica de todo sistema, biologico o cultural, ante las necesidades de adaptacion por alteracion de
las condiciones ambientales; reaccion que tiene que ir en la linea de la diversificacion de las respuestas, lo
que en términos politicos y econdmico-sociales significa pluralismo, es decir, descentralizacion y
diversificacion y, en definitiva, libre concurrencia como criterio méaximo. Corre paralela aqui la evolucion,
en la ciencia econdmica, con el abandono de la economia politica y el paso de la microeconomia a una
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macroeconomia solo aparentemente aséptica.

El error consiste s6lo en la absolutizacion o la sublimacion ideologizada del fendmeno: en sistemas
sociales complejos como los actuales, la existencia de lo colectivo o social, asi como de lo estatal o publico
y la interpenetracion y la complementariedad de lo colectivo y lo individual, de lo publico y lo privado son
evidentes, necesarias y podria decirse que irreversibles. Ni siquiera en el momento del auge de la economia
liberal se ha dejado de reconocer la existencia necesaria de «funciones publicas» (J.S. Mill, a mediados del
S. XIX; retomada luego primero por A. Marshall -con su doctrina de la satisfaccion méaxima- y luego por
A.C. Pigou -con el concepto de economia del bienestar-). De ahi la corriente de pensamiento actual que
pretende recuperar el valor de la moral social y la comunidad como elementos de articulacion de una
convivencia equilibrada y piezas clave para la armonizacion de las esferas del individuo y el Estado (A.
Etzioni, 1996).

Por ello es de lamentar que las condiciones, unicas por equiparables a las experimentales de
laboratorio, que viene ofreciendo -en Europa y Rusia- el trasplante al "Este", en bloque y por sustitucion,
del sistema democratico y social articulado sobre la economia de mercado, estén siendo desaprovechadas
para el andlisis y la reflexion que urgentemente se precisan. Y ello, a pesar de que la evolucion del
trasplante hasta hoy: 1) demuestra la doble incapacidad a) del modelo econdmico para inducir, por si solo,
el crecimiento y el bienestar y b) del modelo politico para afrontar y resolver los problemas sociales, y 2)
viene suministrando datos -a través de esa demostracion- sobre deficiencias del sistema imputables no tanto
a las circunstancias y caracteristicas de los paises beneficiarios del trasplante, como al sistema mismo (B.
Wehner, 1993).

La pregunta es, entonces, si la perspectiva y el marco del debate sobre el Estado y su reforma no son
inadecuados e insuficientes, precisamente por impedir o, al menos, dificultar la identificacién de los
verdaderos problemas y, consecuentemente, el encuentro de las soluciones correctas. La clave est4 en la ya
apuntada concentracion -desde una perspectiva esencialmente econdmica- en el orden social, siendo asi
que 1) la razén de ser y el objeto del Estado es la generacion del orden global armonizador de la dualidad
inherente a los fines sociales y econdmicos, y 2) el orden econdmico tiene un claro contenido social (fija el
marco condicional del orden de este tipo), aunque es incapaz de erigirse por si solo en fuente de normas
sociales. Pues ambos ordenes, aunque dotados de fines propios, estdn imbricados: el econdmico sirve al
abastecimiento con bienes, garantizando la funcionalidad mas eficiente posible de la libre competencia; el
social, por contra, ha de realizar la paz, seguridad y justicia sociales de todos, garantizando el respeto por
aquél (y la mejora) de las condiciones sociales minimas, impuestas por el criterio de la humanidad. Quiere
decirse que el orden social, en tanto que parte integrante -a mismo titulo y jerarquia que el econdomico- del
orden global, en modo alguno puede presentarse como «corsé» del econémico. La adaptacion de los fines y
el funcionamiento del Estado implica, pues, los dos 6rdenes. Puede calificarse por ello de error el
planteamiento actual de la cuestion en términos exclusivos de «cambio del Estado socialy», sin inclusion
también del «cambio del Estado econémico» (W. Schonig y R. L'Hoest, 1996). A la adaptacion del Estado
implicado en el destino de la sociedad, que estad actualmente en curso, es indispensable, pues, un
planteamiento omnicomprensivo, que permita identificar correctamente los problemas.

I1. El Estado en cuanto estructura y organizacion del poder publico

La crisis de lo estatal no afecta tanto a su existencia misma, cuanto a su forma historica concreta. La
desacreditacion que sufre actualmente esta forma es una mas de las expresiones que adopta el caracter
mismo de nuestra época, cuya dificultad de comprension conduce al ya topico cambio constante de valores
en una suerte de movimiento pendular desde las ilusiones colectivas positivas a las negativas y viceversa.

1. La perspectiva de las estructuras nacionales establecidas: un diagnéstico de la situaciéon y un
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ensayo de respuesta desde la teoria

Desde el punto de vista organizativo, el diagnostico quizds mas completo y desinhibido de los
problemas que padece el Estado sea el que -en el contexto de la afirmacion y justificacion de la necesidad
de una nueva y completa teoria de éste y de la sociedad- realiza B. Wehner (1992, 1995).

Los desafios principales que identifica como productores de riesgos ciertos de catastrofe son: la
destruccion del medio ambiente, la superpoblacion, el endeudamiento estatal, la inflacion y la desigual
distribucion del bienestar. Se trata de problemas cuya entidad, méas que poner a prueba, desbordan la
capacidad misma del sistema politico establecido, al que, de otro lado, la ciencia econdémica actual -
refractaria a la interdisciplinariedad- no suministra las herramientas de andlisis y tratamiento adecuadas.
Pues los lastres histéricos y la labilidad, complejidad y opacidad del funcionamiento de la democracia
actual tienen como efectos la sobrecarga en los politicos y los ciudadanos, el recurso a la posposicion de las
cuestiones o el escapismo frente a ellas y la imperceptibilidad de las cargas a largo plazo. En todo caso, las
causas de los apuntados riesgos de catastrofe social no son abordables desde y en el proceso democratico
establecido, cuya logica desplaza de su horizonte los asuntos que demandan decisiones estructurales y de
largo plazo o dificiles de reducir a la técnica del compromiso que le es propia.

Igualmente desinhibidas e imaginativas y, por ello, sugerentes y dignas de analisis y discusion son
las propuestas del mismo autor para la superacion de esta situacion en la escala tradicional estatal;
propuestas que se situan de modo consecuente en el sistema politico, en cuanto catalizador de los érdenes
econdmico y social, y arrancan de la afirmacion de la ineficiencia sobrevenida de la forma estatal
tradicional, que obliga al proceso politico tinico de contenido general o universal (de base y dmbito
"nacionales" territorial y poblacionalmente acotados).

En lo que aqui interesa, la idea central es simple: la distincion en la politica de dos niveles -basico o
de principio y ordinario o de gestion- y el desacoplamiento de las tareas propias de la politica, calificables
como de ordenacion o definicion del marco de reglas definitorio del orden global respecto de las tareas
integrantes de la politica de los asuntos ordinarios, a resolver de acuerdo con y en el seno de dicho orden.
De la extraccion de las primeras del proceso democratico general o comun, se espera la generacion de un
espacio de debate y decision democraticos de nuevo cufio, mas adecuado a las caracteristicas de los asuntos
de su competencia especifica; asuntos que no serian otros que los que estan en el origen de los riegos de
catastrofe antes apuntados. La bondad de esta reforma consistiria, asi, en la superacion de la incapacidad
actual de tratamiento eficaz de las causas generadoras de los apuntados riesgos. Pues el origen y la
alimentacion de éstos no radica tanto en las decisiones mismas que el funcionamiento democratico actual
produce, cuanto mas bien en el hecho de que la practica politica casi estd condenada a huir
sistematicamente de cualesquiera orientaciones de principio con validez en el largo plazo.

Un segundo paso posible, planteado como deseable, seria el de la ulterior fragmentacion del nuevo
espacio politico en tantos ambitos de contenido diferenciado cuantos problemas basicos plantea la
definicion del marco del orden econdmico-social (practicamente coincidentes con los riesgos
repetidamente aludidos). De él cabe esperar una sensible reduccion de la complejidad y opacidad del
proceso politico democratico tradicional, asi como un incremento de las posibilidades de opcion y
participacion efectivas de los ciudadanos.

Las dos medidas de reforma expuestas, aunque revolucionarias, se inscriben, como ya nos consta, en
una tendencia organizativa de nuestro tiempo -la de la autonomizacién e independizacion de la ordenacion
de enteros sectores de la realidad social- y se limitan, pues, a llevar €sta a sus ultimas consecuencias: al
nicleo mismo del espacio politico. De aceptarse, se pasaria de una democracia unidimensional a una
democracia bi o pluridimensional, es decir, con pluralidad de instancias, en la que junto a las
organizaciones tradicionales y de competencia ahora general-residual (basicamente Parlamento/s y
Gobierno/s) operarian las nuevas y especializadas en las cuestiones basicas del orden social. La nueva
democracia podria ser, ademas, de geometria variable, en el sentido de que admitiria una configuracién
territorial y, por tanto, una base poblacional distinta para las diferentes nuevas instancias (lo que situaria el
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problema de las fronteras y de los nacionalismos en un nuevo contexto), con lo que abriria nuevas
perspectivas también para los procesos de integracion supranacional. En todo caso, la organizacion de las
instancias especializadas, ademas de directamente democrética, responderia a la naturaleza de los asuntos
de su competencia.

La constitucion de una suerte de "Consejo Constitucional" para todo lo ligado con las normas
constitucionales, combinada con el abandono de la clausula de "perpetuidad" del orden constitucional -
tradicional desde la Revolucion francesa- en favor de una cldusula de "apertura a la periodica revision",
tendria los siguientes efectos:

- Separacion del debate politico sobre las cuestiones constitucionales del proceso politico democratico
ordinario, permitiendo que el primero se desarrolle sin los condicionamientos propios del segundo.

- Incremento de la capacidad del sistema politico de tratamiento y resolucion de problemas estructurales y
de largo plazo (como los determinantes de riesgos de catastrofe, ya apuntados); adaptacion al cambio; y
configuracion efectiva del orden social y econdémico.

- Conservacion, no obstante, de la eficacia de la norma constitucional como marco supremo del orden
social y econdmico y factor de estabilidad de éste.

La instauracion de una instancia constitucional de este tipo abriria efectivamente nuevas perspectivas
de solucién juridica -via vinculacion constitucional de los poderes constituidos- al problema del
endeudamiento crénico estatal, en la medida en que éste representa una de las preocupaciones centrales de
este tiempo y tiene, asi, relevancia constitucional, como demuestra la evolucion en este punto tanto en
Estados Unidos a partir de la llamada "revolucion conservadora" de 1994 -con acuerdo entre los poderes
presidencial y parlamentario de consecucion del equilibrio presupuestario dentro de la primera década del
proximo Siglo-, como en la Unidon Europea a partir de Maastricht y la fijacion de los objetivos de union
monetaria y convergencia economica.

En cualquier caso, el tratamiento del endeudamiento podria tener su asiento propio en un paralelo
"Consejo de Politica Fiscal" (vinculado a un "Parlamento" especifico en la materia), competente para y
responsable del endeudamiento y la vigilancia del no desbordamiento de los gastos del sector publico de
los limites impuestos por la "capacidad de carga" a largo plazo del producto social. Esta instancia se
completaria con un "Consejo de Politica Monetaria" para la salvaguarda de la estabilidad del valor del
dinero y, en su caso, un "Consejo de Coyuntura" para el apoyo de la politica monetaria con medidas
complementarias en funcion de la coyuntura econdmica (siempre ligados a los correspondientes
Parlamentos especializados).

Sobre la base de la experiencia positiva suministrada por la féormula de los bancos centrales
(especialmente el aleméan, modelo de la férmula europea en proceso de implantacion), la idea es que de este
complejo institucional de nuevo cuiio puede esperarse un diagndstico y un tratamiento adecuados y
eficaces de los problemas basicos que tienen planteados los sistemas econdmicos estatales actuales;
problemas para los que, como demuestra la historia, la democracia tradicional conocida se encuentra mal
pertrechada.

Por eso mismo, la misma idea alimenta la propuesta de extension de la formula a los asuntos del
medio ambiente (Parlamento y Consejo medioambientales) y la poblacion (Parlamento y Consejo de
asuntos poblacionales) como alternativa necesaria para la conjuracion del peligro cierto de actualizacion de
los riesgos de catastrofe que amenazan la democracia.

2. La perspectiva supranacional: el ejemplo de la integracion europea y su repercusion sobre los
Estados miembros, a la luz del principio de subsidiariedad

Las exigencias de transformacion del Estado estan induciendo ya cambios concretos en la realidad.
Estos son especialmente visibles en los procesos de integracion supranacional en curso, que en si mismos
representan un esfuerzo notable de adaptacion, tanto mas cuanto que las nuevas estructuras que tales
procesos van alumbrando comienzan a generar nuevos principios de organizacion y funcionamiento de
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gran trascendencia. La construccion de la Union Europea constituye a este respecto, por sus caracteristicas
y el grado avanzado de su desarrollo, un buen banco de pruebas para el analisis del fenémeno.

Alcanzado, en efecto, un cierto estadio de madurez de dicho proceso de integracion supranacional y
justo en el momento en el que éste daba ya decididamente el salto a la dimension propiamente politica, un
nuevo principio «estrella», el de la subsidiariedad, ha pasado en €l al primer plano, casi a erigirse en el
presupuesto y la garantia de su continuacion. Ello obedece sin duda a que introduce en la organizacion de
la estructura territorial de poderes publicos en formacion, la que se percibe como una clave especifica de
idoneidad.

Tras su introduccion por el Tratado de Maastricht en el TCE del articulo 3B, el Tratado de
Amsterdam, firmado en 1997 y ain pendiente de ratificacion, dedica al principio un Protocolo anexo (el
nimero 7, sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad), una declaracion de
todas las partes en la Conferencia Intergubernamental y una declaracion de Alemania, Austria y Bélgica
(de la que dichas partes tomaron nota).

2.1. El contenido y alcance de la subsidiariedad: sus repercusiones en las estructuras del poder en el
plano supranacional

El Protocolo destaca, por de pronto, los fundamentos mismos del principio, que no son otros que los
siguientes:

a) El acercamiento de las decisiones de los poderes publicos a los ciudadanos (procurando la «ubicaciony
de la competencia para su adopcion en los érganos mas inmediatos a éstos).
b) El aseguramiento de la transparencia y la democracia.

Y las notas més destacables de la regulacion que de la subsidiariedad-proporcionalidad en €l se hace

son las dos siguientes:
1%. Su establecimiento desde la perspectiva no tanto estdtica de la competencia (el poder para la toma de
decisiones y, por lo tanto, como estructura de «poderes» definidos), cuanto dinamica del ejercicio de la
competencia (el poder en cuanto proceso de toma de decisiones y, consecuentemente, organizacion publica
compleja en funcionamiento para la direccion de procesos sociales).

El protocolo se preocupa de precisar, en efecto y en tal sentido, que los principios que contempla no
afectan:

- Ni a la regla de que la Unién Europea puede y debe dotarse de los medios necesarios para alcanzar sus
propios objetivos y para llevar a cabo sus politicas;

- Ni a la regla de no puesta en tela de juicio de las competencias atribuidas a la CE (incluida la competencia
parcial para la definicion de la propia competencia: art. 235 TCE), tal como dichas competencias han sido
y sean interpretadas por el Tribunal de Justicia.

2%, La subsidiariedad y la proporcionalidad son dos principios distintos, siendo el primero, desde luego -y
como el segundo-, un principio general del Derecho comunitario.

Asi lo han puesto de relieve, por demads, dos recientes pronunciamientos del Tribunal de Justicia: las
Sentencias de 12 de Noviembre de 1996 y 13 de Mayo de 1997. En las conclusiones del Abogado General,
Sr. Philippe Léger, en el asunto resuelto por la primera de ellas se afirma que los referidos principios son
diferentes y operan de forma logicamente sucesiva: la funcion especifica del de subsidiariedad consiste en
condicionar la posibilidad y puesta en marcha de la accion misma comunitaria, mientras que la del de
proporcionalidad no es otra que la de delimitar el alcance de la accion ya emprendida. Y en las
conclusiones formuladas por el mismo Abogado General en el asunto decidido por la segunda de las
Sentencias citadas se dice rotundamente que la subsidiariedad es un principio general del Derecho
Comunitario.

Por tanto, se esta -en el caso de la subsidiariedad- ante un principio general del orden de distribucion
territorial de competencias y de funcionamiento del sistema de poder publico comunitario-europeo (para la
interpretacion, la aplicacion y el desarrollo de las asignaciones o atribuciones de competencias y también, y
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sobre todo, del ejercicio de éstas). En ese orden, asume el papel de regla que resume la filosofia de la
organizacion y el funcionamiento del aludido sistema en su dimension de complejo policéntrico generador
de decisiones, que no en la de ordenamiento juridico establecido. Introduce en ¢l la necesaria flexibilidad y,
por tanto, capacidad de adaptacion de las soluciones concretas decisionales-competenciales.

Asi lo confirma la regla de no afeccion por el binomio subsidiariedad-proporcionalidad de la relacion
entre los Derechos u ordenamientos comunitario y estatales.

El propio principio de subsidiariedad resulta ser un concepto dindmico, interpretable y aplicable en
funcion de las circunstancias concretas y de los objetivos comunitarios. De ahi que, seglin tales
circunstancias y objetivos, pueda conducir a resultados sélo aparentemente contrapuestos: a la ampliacion
de la intervencion comunitaria, como a la reduccion e, incluso, negacion de ésta.

Aqui es donde luce la verdadera trascendencia del principio, pues éste incide necesariamente en la
distribucidon normativa previa (estatica) de las competencias, poniendo de relieve la imposibilidad de un
deslinde acabado y total entre plano estatico o normativo previo y el dindmico o propio del ejercicio de
cada competencia en cada tiempo y circunstancia.

El Protocolo nim. 7 de los anexos al Tratado de Amsterdam dice (como tenia establecido ya el
articulo 3B TCE) que la operatividad del criterio que representa la subsidiariedad se circunscribe al campo
donde las instituciones comunitarias carezcan, segun el Derecho originario, de competencia exclusiva.

Pero la mas reciente jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha puesto de relieve (aqui puede
establecerse un claro paralelismo con las competencias que en el orden constitucional interno espafiol se
califican formal e inutilmente de «exclusivasy) que la exclusividad de la competencia no es una
caracteristica univoca (en sentido de otorgar al poder correspondiente la cualidad de pleno en el doble
plano material y funcional):

a) Las conclusiones del Abogado General, asumidas implicitamente por la Sentencia del Tribunal de
Justicia de 13 de Mayo de 1997, argumentan que tampoco en las competencias no configuradas como
exclusivas (asi en el caso de la de mera coordinacion) juegan sin mas la subsidiariedad y sus exigencias,
pues en realidad se trata de competencias que son «exclusivas» en el ambito de decision que reconocen,
otorgan y reservan. De ello deducen que la propia indole de la competencia (en el caso la coordinacion)
excusa (minimiza) la necesidad de justificacion-motivacion de la acciéon comunitaria, pues la intervencion
publica postulada por el titulo competencial s6lo puede ser justamente comunitaria y no estatal.

b) Y en las conclusiones que previamente habia sostenido en el asunto resuelto por la Sentencia del
Tribunal de Justicia de 12 de Noviembre de 1996, el Abogado General afirm6 que las competencias
claramente compartidas (en las que a las instituciones comunitarias corresponde asegurar un minimo
comun; cual sucede en el caso del art. 118 A: salud y seguridad laborales) deben verse y manejarse -por
separado- como competencias propias (de suerte que el minimo comunitario europeo no es, pues, idéntico a
minimo comun denominador, a la armonizacioén por el rasero mas bajo; es mas bien el resultado de un
estandar comunitario propio, a partir del cual existe libertad en los Estados para establecer una normativa
propia mas exigente; de lo que se sigue que el concepto de minimo funge como linea divisoria de dos
espacios competencial-decisionales diferenciados y propios respectivamente de las instancias comunitaria
y estatal). La Sentencia del Tribunal, acogiendo el argumento, da por supuesta la competencia comunitario-
europea, porque la formulacion del titulo competencial presupone una actuacion comunitaria y determina
asi la innecesariedad de una justificacion especial de la accion comunitaria.

La regulacion de la subsidiariedad pone, pues, de relieve la relatividad -por su caracter reductor y
simplificador de la compleja realidad y de las tareas que ésta demanda- del deslinde normativo
competencial, poniendo sobre la mesa su imbricacion con la vertiente dindmica, en la que se hace preciso
un especifico «manejo» del orden competencial a la vista y en funcion de las circunstancias y de los
objetivos-fines a alcanzar (de ahi justamente la ambigiiedad de la supletoriedad: reforzamiento y
debilitacion, al mismo tiempo, de la instancia comunitario-europea). Las precisiones relativas a la no
afeccion de las competencias atribuidas como exclusivas y la no puesta en cuestion de la esfera
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competencial comunitario-europea, deben entenderse, pues, en el sentido de que el principio no altera, por
si mismo, la delimitacion-separacion normativa de las competencias, es decir, las atribuciones que de €stas
hace el Derecho originario comunitario, por cuanto despliega su eficacia en el plano de la interpretacion-
aplicacion de éste y esa eficacia consiste en una flexibilizacion del esquema de distribucion competencial,
dirigida a hacer capaz al «sistema supranacional» en cuanto «sistema de toma de decisiones», de adaptarse
adecuadamente -dada la inevitabilidad de la concurrencia, la imbricacion y el entrecruzamiento de las
competencias- a las necesidades sociales reales de acuerdo siempre con los objetivos y fines ultimos
perseguidos.

En consecuencia, puede decirse que el principio de subsidiariedad:

1. Supone una apreciable dilucion de la certeza de la delimitacion normativa ex ante o a priori de las
esferas de actuacion publica.

La esfera de actuacion no estd dada sin mas desde la suma de los correspondientes titulos
competenciales, reduciéndose las cuestiones suscitadas por el ejercicio de las competencias a las
tradicionales que suscita toda operacion de interpretacion juridica. Antes, al contrario, en el momento
dinamico de la actuaciéon del poder publico, resurge de cada vez (en funcidn, se insiste, de las
circunstancias-contexto y de los objetivos-fines) la cuestion misma de la distribucion territorial del poder
de decisidon-accion, haciendo necesaria la recreacion constante y concreta del «federalismoy. El principio
supone, asi, una «desconstitucionalizacion» parcial de la distribucion territorial del poder o, por mejor
decir, impone la concepcion y la aplicacion de dicha distribucion también como un proceso continuado y
escalonado de «decisiones sobre la capacidad para la toma de decisionesy.

En esta nueva constelacion es discernible, no obstante, un doble circulo: el de la competencia

exclusiva, definitoria del que cabria calificar como nucleo esencial de la funcion desempefiada por la
instancia correspondiente (aqui la CE) en el sistema territorial total del poder, y el de las restantes
competencias, expresivas solo de poderes de actuacion contingentes y, por tanto, susceptibles de
actualizarse o no segun las circunstancias y los objetivos.
2. Implica, por ello, el principio de subsidiariedad, la reduccion al minimo de la esfera competencial
calificable como «exclusivay, en el sentido de propia, en la que los titulos competenciales otorgan soporte
suficiente a la actuacion, haciendo innecesaria en principio una especial y afadida justificacion. La
reduccion deriva de la exigencia de una interpretacion estricta de los correspondientes titulos
competenciales expresos y especificos, por relacion a su efectiva vinculacion a la posicion y la funcion de
la instancia-poder correspondiente en la estructura total de poderes (desde la idea de la institucionalizacién
por éstos de los correspondientes circulos de intereses colectivos).

Se comprende, pues, que con ocasion del establecimiento de la jurisprudencia del Tribunal de

Justicia comentada, se haya considerado posible la reduccion de la exigencia de motivacion y justificacion
de la accion en este nucleo competencial de interpretacion estricta.
3. El principio tiene como consecuencia, asi, que en lo demads, es decir, en lo que cabria calificar como
«halo» de la esfera competencial definida normativamente, rige -en principio, y en correspondencia con la
incertidumbre propia del contexto social- la indefinicion, es decir, la incertidumbre sobre 1) el "quién" en
cada caso concreto de la intervencion (decision-accion) y ii) el alcance de ésta. De lo que se sigue la ya
expuesta necesidad de la recreaciéon continuada y concreta del orden distribuidor-repartidor de las
competencias, asi como la dependencia de la legitimidad de cualquier ejercicio competencial de la
suficiente y adecuada motivacion-justificacion (calificable, asi, de cuasiconstituyente). Y ello en funcion de
las circunstancias concurrentes y de los objetivos normativamente asignados (con lo que se consigue una
mayor idoneidad-capacidad de respuesta del sistema al entorno complejo y cambiante).

Se entiende asi que, paralelamente, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia enfatice la necesidad del
incremento decisivo y progresivo de la exigencia de motivacion-justificacion de la intervencion, es decir,
de las decisiones y acciones comunitario-europeas.

La correccion de la interpretacion asi expuesta de la subsidiariedad, se acredita justamente por la
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doble precision por el Protocolo de:

- La obligada concurrencia, para la legitimidad del ejercicio de la competencia (al menos la no atribuida
con el carécter de exclusiva), de la subsidiariedad en sus dos dimensiones, es decir, la que opera sobre la
decision acerca de la pertinencia de la intervencion y la que lo hace sobre el alcance de la intervencion, una
vez afirmada la procedencia de ésta. Este requerimiento se expresa en las siguientes reglas: i) en el caso
debe darse cualquiera de las siguientes circunstancias: presencia de aspectos trasnacionales; infraccion o
contradiccion con el Tratado o perjuicio para los intereses de los Estados miembros de la inactividad
comunitario-europea o de la actividad solo estatal; y derivacion de la actuacidn comunitario-europea de
beneficios de escala o por razén de sus efectos. De ello resulta claramente que la subsidiariedad representa
un principio estructural del orden distributivo de competencias, determinante de la preferencia de la
intervencion de la instancia mas bdsica; y ii) la accidbn comunitaria debe estar caracterizada, en su
contenido, por la simplicidad, la coherencia y la eficacia, y extenderse solo a lo necesario (a este ultimo
respecto la jurisprudencia del Tribunal de Justicia utiliza la doctrina, de origen aleman, que desagrega la
proporcionalidad en el doble paso de la aptitud o idoneidad de la medida para la realizacion del fin y, en su
caso, de su extension mas alla de lo preciso para la efectiva consecucion del mismo). De ello resulta sin
duda que la subsidiariedad tiene por finalidad la preservacion del pluralismo territorial en la estructura del
poder publico y del respeto de las instancias inferiores de dicha estructura, incluso y precisamente en la
fase de la actuacion de las competencias.

- De cualquiera de los dos resultados posibles (afirmativo o negativo) del juicio acerca de la concurrencia
de sus presupuestos y requisitos a que obliga el binomio subsidiariedad-proporcionalidad, se siguen
igualmente consecuencias.

Supuesta la afirmacion de dichos presupuestos y requisitos justificativos de la accidon de la instancia
territorial superior (en el caso, la comunitario-europea), dicha accién no puede disefiarse ni cumplirse de
cualquier manera, sino precisamente dando participacion a las instancias inferiores (los Estados miembros)
y dejando a éstas un suficiente margen de actuacion propia.

En el supuesto contrario -negacion de la procedencia de la intervencion de la instancia superior-, los
Estados miembros quedan obligados a articular su accion con respeto al Tratado y al resto del
ordenamiento comunitario, es decir, a actuar con lealtad institucional.

Desde este punto de vista, la subsidiariedad se ofrece como la clave misma de la forma de
articulacion y funcionamiento de una estructura de poder publico descentralizada.

En conclusion: con todas las reservas que se quiera, el principio de subsidiariedad posee una enorme
potencialidad para proporcionar al orden comunitario-europeo de distribucion territorial de competencias,
la flexibilidad precisa para asegurar la capacidad de adaptacion del sistema de poder publico en su conjunto
a un entorno social complejo, incierto, y en evolucion y cambio acelerados. Su caracter «bidireccional» es,
desde este punto de vista, una virtud y no un defecto.

Pero el desarrollo de esa potencialidad presupone juridicidad y control judicial. En este terreno queda
ain mucho camino por recorrer, como demuestran las dos recientes Sentencias del Tribunal de Justicia de
12 de noviembre de 1996 y 13 de mayo de 1997 que se han venido comentando; Sentencias en las que es
manifiesto: 1) el empleo ain de un criterio generoso a la hora del control tanto del cumplimiento de la
exigencia de motivacion, como de la suficiencia de la motivacion efectuada, si bien al mismo tiempo se
hace ya presente la conciencia de la necesidad de hacer mas estricto aquel criterio (es decir, la tendencia
hacia el avance en el control del cumplimiento efectivo de la subsidiariedad); y b) la reserva en la
interpretacion del alcance del control judicial en los casos de cierta complejidad (que son los ordinarios y
decisivos), de suerte que s6lo se afirma claramente la posibilidad de un control por error manifiesto,
desviacion de poder o extralimitacion sobre el margen licito de apreciacion) y se niega correlativamente
cualquier posibilidad de sustitucion de las apreciaciones de la institucion comunitario-europea
correspondiente por las propias del Tribunal; aspecto éste, en el que, por tanto, todavia es posible un
enorme desarrollo de la funcion judicial, al que la regulacion establecida por el Protocolo anexo al Tratado
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de Amsterdam -atin no explotada por razones obvias- proporciona un buen soporte.

En ultimo término, la esencia y la importancia del principio radican en una cierta subjetivizacion de
las relaciones entre las instancias territoriales del poder publico (sobre la base del reconocimiento de la
entidad que les corresponde a las colectividades por ellas institucionalizadas). La cuestion de la
distribucion territorial del poder no es, asi, objetiva, resolviéndose en un arreglo especifico en el contexto
de las relaciones complejas entre las instancias institucionalizadoras, colectividades o grupos sociales
territoriales. De ahi la necesidad de la motivacion y de la participacion y, sobre ella y ademas, la restriccion
derivada de la proporcionalidad. En definitiva, la intervencion habilitada conforme al binomio
subsidiariedad-proporcionalidad experimenta una construccién paralela a la del poder publico sobre el
ciudadano, solo que referida a la de la instancia supranacional respecto de los Estados miembros, es decir,
sobre los grupos sociales nacionales integrados.

2.2. La subsidiariedad y el reparto de las competencias «ejecutivas» en el sistema comunitario-
europeo

La configuracion del principio de subsidiariedad asi resumida es decisiva para la proyeccion de éste
en el orden constitucional interno de los Estados miembros, con las correspondientes consecuencias en su
organizacion y funcionamiento internos.

A lo dicho se afiade el hecho que la subsidiariedad opera en el plano propio de las decisiones
legislativas (formales), pero no en el de la ejecucion. Asi resulta de la declaracion de las partes en la
Conferencia Intergubernamental relativa al Protocolo sobre el principio; declaracion conforme a la cual son
los Estados los que, en principio, deben continuar siendo los que ejecutan (adoptan, pues, las decisiones
administrativo-ejecutivas), con arreglo a sus disposiciones constitucionales propias, el ordenamiento
comunitario-europeo, sin perjuicio de las competencias de supervision y control de la instancia
supranacional y, desde luego, de las especificas de ejecucion atribuidas a la misma en los articulos 145 y
146 TCE.

El principio no actua, pues, en la fase ejecutiva del ciclo de gestion de los asuntos publicos,
sencillamente porque la situacion pretendida por la subsidiariedad ya estd plenamente garantizada por el
sistema mismo de ejecucion indirecta de las decisiones comunitario-europeas. Este, pues, no s6lo no niega
la subsidiariedad, sino que produce un reparto territorial del poder que va incluso mas alla de lo pretendido
por ésta.

2.3. La proyeccion del principio de subsidiariedad en las instancias estatales

De las consideraciones hasta aqui desarrolladas, se desprende la importancia de la proyeccion o, en
su caso, traslacion del principio de subsidiariedad al orden organizativo-competencial interno de los
Estados miembros; importancia sobre todo para el desarrollo efectivo de las potencialidades de las
instancias territoriales internas y, en particular, la bésica local, fundamental para la revitalizacion del
sistema democratico. Pues de tal proyeccion o traslacion se seguiria:
a) La clarificacion y flexibilizacion del orden de distribucion territorial interna del poder y, por tanto, del
funcionamiento de los sistemas estatales, con mejora sensible de la dimension democratica de éstos gracias
al especifico equilibrio de su pluralismo territorial.
b) La garantia no sélo de ese equilibrio del sistema, con preservacion del papel de las instancias
territoriales inferiores (especialmente, como queda dicho, de la basica local), sino también -lo que no es
menos importante- del espacio decisional que a éstas debe corresponder en todo caso, mediante la
exigencia en ultimo término del recurso por las superiores a las opciones decisionales menos restrictivas al
respecto (con la consecuencia de una mejora también del sistema estatal en cuanto ordenamiento
complejo).

Ocurre que, conforme al Protocolo regulador de la subsidiariedad, ésta solo es aplicable a las
competencias comunitarias, es decir, inicamente juega en el contexto de la relacion-distribucion de poder

10



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 15 (Oct. 1999). Caracas.

entre las instituciones comunitario-europeas y los Estados miembros.

Es significativa, no obstante, la declaracion formulada por Alemania Federal, Austria y Bélgica (de
la que tomo nota la Conferencia Intergubernamental) en el sentido de que la accidn comunitaria, de
conformidad con el principio de subsidiariedad, no sélo interesa a los Estados miembros, sino también a las
entidades en que internamente se desagregan, en la medida en que éstas disponen asimismo de potestad
legislativa (la cual se ve afectada directamente por las decisiones normativas comunitario-europeas y, por
tanto, por las decisiones sobre la toma o no de tales decisiones).

La posicion de estos Estados miembros merece ser compartida, por las siguientes razones:

1%. La subsidiariedad es un principio general del Derecho comunitario (originario). Por tanto, su radio de
accion se extiende (por el doble efecto de la primacia y el efecto directo de dicho Derecho) a los
ordenamientos de los Estados. De ahi la importancia del no entendimiento del principio como una regla
competencial en sentido estricto y convencional.

Téngase en cuenta, en efecto, que el principio esta al servicio de los valores de la democracia, el
acercamiento del poder a los ciudadanos y del derecho de éstos a la participacion en los asuntos publicos.
Y que supone, ademas, un reconocimiento de los grupos sociales territoriales que subyacen a las instancias
territoriales correspondientes y de la entidad de sus esferas de intereses.

Es evidente que la integracion supranacional no enerva el caracter fundante y estructurante de las
correspondientes normas constitucionales respecto de los respectivos sistemas y ordenamientos estatales.
Pero ello no impide que dichas normas, es decir, los ordenes que éstas determinan, puedan y deban
interpretarse y aplicarse en los términos que mejor aseguren su coherencia con el superior comunitario-
europeo y, por tanto y en el caso que nos ocupa, en los que en mayor medida favorezcan el principio de
subsidiariedad.

En otro caso habria que aceptar una solucion de continuidad, una cesura en la estructura total del

poder publico que hoy forma la Unién Europea, cuando no una verdadera y doble contradiccion interna en
ella: la derivada de una evidente disparidad de los criterios de reparto de poder en el bloque Instituciones
comunitarias-Estados miembros, de un lado, y en el formado por las instituciones centrales y las instancias
territoriales interiores de los distintos Estados, de otro lado; y la resultante de la admision de una economia
y logica diversas en ambos bloques, no obstante su pertenencia a un mismo sistema, sujeto a un mismo
proceso de integracion, que -inspirado justamente por el principio de subsidiariedad- avanza claramente
desde la dimension econdmica hacia la politica.
2%, El argumento anterior encuentra un refuerzo considerable en el doble hecho de la incorporacion de las
estructuras estatales internas (instancias estatales-regionales-autonémicas y locales) a las supranacionales y
su funcionamiento, y del desbordamiento por la logica de los procesos decisionales y de accion en el
sistema comunitario-europeo total de la secuencia lineal instituciones comunitarias-instituciones generales
o centrales de los Estados miembros-entidades o instancias internas de éstos. Justamente este es el
fundamento, incontestable, de la declaracion conjunta de Alemania, Austria y Bélgica.

Debe tenerse en cuenta que la cesion de soberania (para su ejercicio en comun en el seno de las

instituciones comunitarias) en que descansa la integracion supranacional, comprende la doble circunstancia
expuesta, por lo que nada impide que un principio organizativo sentado desde el «ejercicio comtiny de la
soberania «cedida» incida en la soberania alin integramente «retenida» por los Estados miembros.
3% La remision al orden constitucional interno (que se hace en la declaracion comentada) asi lo confirma.
Pues, no puede entenderse solo, ni principalmente, como respeto al orden constituido por la soberania
correspondiente, sino también necesariamente como suposicion de la continuacion de la misma logica
propia del orden supranacional en el seno de aquél, en virtud de la sintonia presupuesta entre ambos.

En la medida en que en el plano «infralegal» del ciclo de la gestion publica el sistema comunitario-
europeo va mas alla de la subsidiariedad, al descansar en la encomienda de la ejecucion de las decisiones,
como regla general, a los Estados miembros, es claro que el principio de subsidiariedad -supuesta la
continuacion de su juego en el interior de éstos- rige el referido ciclo de la gestion publica por entero.
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A escala europea (mas alld, pues, de la Europa comunitaria), la Carta Europea de Autonomia Local
de 1985 (articulos 3.1. y 4.3 y 4) impone el principio de subsidiariedad también para el ambito de la
«administracion publicay.

Pero en el campo primario de juego del principio, es decir, en el de las decisiones adoptadas en forma
de Ley, la cuestion que se plantea es la de la razén por la que la penetracion de dicho principio deba
detenerse en las instancias territoriales estatales o internas con potestad legislativa formal. La relativizacion
a que estan sometidas hoy, en los 6rdenes constitucionales estatales, la reserva de Ley y los dogmas de la
plena capacidad programadora de la actividad «ejecutiva» por la Ley, la consecuente reduccion de la
«ejecucion» a una actividad reducida a «encontrar» la solucion ya insita en aquélla, con método juridico
objetivable y reproducible (para su control de regularidad) y, por tanto, la radical diferenciacion de las
fases normativa-legal y la ejecutiva (incluida la reglamentacion) del ciclo de gestion publica, hace aparecer
tal frontera como discutible, si no arbitraria y, por tanto, injustificada. Mas fundada parece la solucion de
estar al respecto al reparto efectivo del poder de decision normativa (con rango legal formal o no).

En el supuesto que nada se opone y, por contrario, todo aboga por la continuacion de la eficacia del
principio de subsidiariedad en los sistemas internos de los Estados miembros de la Unién Europea, en
cuanto piezas del sistema mas amplio que ésta representa, debe postularse una penetracion efectiva de los
Derechos de aquéllos por dicho principio, en beneficio cabal de la flexibilizacion y potenciacion de la
capacidad de respuesta de las correspondientes estructuras nacionales de poder.

La «continuaciéon» de la accion del principio en el escalon estatal y su penetracion en los
correspondientes ordenamientos, se veria desde luego favorecida si, por ejemplo, y en la linea de la
solucion adoptada respecto de los derechos fundamentales (articulo F del Tratado de Maastricht), se
incorporara también al acervo comunitario la Carta Europea de Autonomia Local en calidad justamente de
concepcion europea comun de la posicion y funcion del gobierno local (no se escapan las dificultades de tal
propdsito, pero tampoco la existencia de una pluralidad de formulas aptas para su superacion).

III. El derecho regulador de la actuacion estatal

Las transformaciones que estan experimentando las estructuras de poder publico y, por tanto, el
Estado, repercuten logicamente sobre el Derecho de éste y, en particular, del Derecho que disciplina la
actuacion de su principal instrumento para la direccion y la configuracion de las condiciones de la vida
social: la Administracion; repercusion que afecta a su idoneidad y eficacia, determinando la necesidad del
replanteamiento y la actualizacion de sus fundamentos y de sus instituciones y técnicas basicas. Dejando de
lado los sistemas de corte anglosajon (que tienden, no obstante, a confluir con los «sistemas de Derecho
Administrativoy), dicho Derecho se ha construido histéricamente, y continiia basandose ain hoy, en la
categoria de la «ejecucion» de las normas mediante decisiones imperativas o actos administrativos. Se trata
de una categoria construida desde la hipdtesis de la predeterminacion normativa del resultado de la
actividad de ejecucion, de suerte que las decisiones adoptadas en el contexto de ésta no hacen otra cosa que
actualizar, mediante la aplicacién de un método juridico riguroso, la solucion ya contenida anticipadamente
en el programa normativo. De esta suerte, el entero proceso de ejecucion es «reconstruible» en términos de
control, aplicando asimismo un método juridico, y su resultado, por tanto, plenamente fiscalizable,
especialmente en sede judicial.

La institucion del acto administrativo se ofrece, asi, como central, respondiendo a concretos
presupuestos y traduciendo una determinada concepcion del Estado y, dentro de él, de la Administracion.
Siendo indiscutibles su importancia y su caracter insustituible, lo cierto es, sin embargo, que hoy esta ya en
cuestion su condicion de clave general explicativa y organizadora del entero Derecho Administrativo,
cabalmente por razén de las transformaciones en curso del Estado y la sociedad. Ni los sujetos de la
relacion juridico-administrativa son los que estuvieron en la base de su decantacion y teorizacion, ni dicha
relacion responde ya siempre al patron clasico, dotado de un contenido formal uniforme por independiente
de la relacion o las relaciones juridicas sustantivas sobre las que incide o se proyecta. Ni la Administracion
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ejerce siempre sus potestades a través de actos unilaterales, y si cada vez mas «concertados» e, incluso,
«consensuales» (por no hablar de los solo en apariencia unilaterales), ni aquéllos -como muestra la
emergencia de los llamados «actos provisionales, preparatorios y parciales»- pueden pretender hoy la
textura, funcionalidad y consistencia tradicionales. Mdas atin, en su terreno propio, la categoria relega a un
muy segundo plano la mayor parte de la actividad administrativa, que es real, técnica o material,
dificultando su adecuado tratamiento, y filtra la de directa relevancia juridica situando el umbral de
sensibilidad del Derecho Administrativo en la que expresa y formaliza la voluntad, el deseo o el
conocimiento de la Administracion y, a través de ella, de la que tiene trascendencia preparatoria de ese
momento culminante, separando excesivamente aquel Derecho de la realidad viva, sobre la que recae asi la
condena de «lo factico» y cuya continuidad y complejidad se escapa en tanto que vista solo a través del
tamiz reduccionista y formalizador de los momentos fijos y estelares que representan los actos.

La comprension cabal de la logica actual del mecanismo administrativo requiere, asi, la actualizacion
de nuestra vision de la Administracion y, por tanto, también de la dogmatica juridico-administrativa, para
su adaptacion a las condiciones constitucionales y sociales en las que realmente se desenvuelve, superando
la perspectiva que nos imponen los esquemas y categorias elaborados en el tiempo de decantacion del
Estado de Derecho clasico y atin vigentes; demanda, en definitiva y por decirlo en palabras de W. Brohm
(1993), la contemplacion de la Administracion s6lo como uno de los multiples centros de decision que, en
relacion de equilibrio y alimentacion reciprocos, componen los sistemas estatales de poder publico (el
Estado como estructura policéntrica); imagen que no se ajusta a la que constituye el trasfondo explicativo y
alimentador del Derecho Administrativo establecido: la de un sujeto singular que cumple una actividad
técnico-racional y, por tanto, objetivo-juridica, de mera ejecucion de la legalidad asimismo objetiva (cuya
fuente universal es el poder estatal, es decir, la soberania) y frente a la cual se pueden hacer valer derechos
subjetivos de los ciudadanos (cuya fuente tltima, asimismo universal, es el principio de libertad).

Y ello, entre otras muchas, por las siguientes razones fundamentales: a) el aumento y la
diversificacion de las tareas estatales ha dinamitado -en el plano administrativo- la, en principio, rigida
frontera entre los mundos de las actividades publicas y las privadas; b) el progresivo reajuste del sistema
constitucional de gobierno, como consecuencia de la complejizacion y tecnificacion progresivas de la vida
social y de la rapidez y la generalidad de los cambios en ésta, en sentido de la potenciacion del poder
ejecutivo como motor central, ha venido a poner en cuestion instituciones basales de la arquitectura juridica
tradicional de la Administraciéon como instrumento servicial completamente heterénomo, revitalizando -
bajo nueva luz- las cuestiones relativas a la tension politica-administracion y, por tanto, la relacion entre el
Gobierno y la Administracion, asi como a la programacion de la actividad y, por ello, al tipo de poder
ejercido por dicha Administracion; c) las transformaciones en las formas o los tipos de la actividad
administrativa, inducidas tanto por la extension y heterogeneidad de las tareas estatales como por la
evolucion sufrida por la legislacion administrativa reguladora de éstas y programadora de aquella actividad,
hace tiempo que han desbordado el modelo de la ejecucion de la norma objetiva por acto unilateral de
imperium, de suerte que puede decirse que se ha pasado en el Derecho Administrativo de esa objetividad a
la normalidad de las situaciones, en que no soélo los ciudadanos sino también la Administracion aparecen
relacionados desde posiciones subjetivas materiales especificas; del predominio de la relacion juridico-
administrativa de subordinacion a la de colaboracién y coordinacién; de la relevancia juridica de
determinados momentos, fases o instantes de dicha relacion (procedimiento y acto) al reconocimiento de
aquélla igualmente al desarrollo o decurso de ésta como tal; y, en fin, y como consecuencia de todo lo
anterior, d) la profunda evolucion experimentada en sus funciones, economia y loégica operativa, y desde la
decantacion del sistema dogmatico juridico-administrativo vigente, por el Estado y su Derecho, en una
época caracterizada por la incertidumbre, los avances cientifico-técnicos y el cambio continuo, han
incidido significativamente en la posicion y funcion de la Administracion, descargando en ésta un decisivo
y activo papel de «adaptacion» a las circunstancias de las respuestas estatales, con las repercusiones logicas
y de gran calado sobre los criterios organizativos y de actuacion -es decir, del Derecho Administrativo- de
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que de tal papel se siguen.

1. La necesidad de la renovacion del Derecho Publico en general y del Administrativo en particular;
aproximacion a las cuestiones que plantea

Basten estas breves reflexiones para justificar la necesidad, en paralelo a la que se manifiesta en las
transformaciones organizativas del Estado y, en general, del poder publico, de una nada despreciable
renovacion dogmatica del Derecho Publico en general y del Administrativo, en particular; renovacion que
se concreta especialmente en el cambio en la concepcion de dicho Derecho y su «ejecucion» por la
Administracion en ejercicio de potestades-competencias enteramente vinculadas positivamente, es decir,
programadas por aquél.

La concepcion vigente reposa, como ha destacado W. Henke (1992), en la separacion del Derecho
Publico del Privado, cumplida en el siglo XIX, que ha permitido y conducido a su desarrollo como
Derecho puramente objetivo, formal y publico en el sentido de abstracto e impersonal. Hoy se hace preciso
devolverle sus elementos subjetivos, materiales y personales, despojando su construccion de todos los
componentes de filosofia politica adheridos en el decurso historico y en los que ahora no podemos entrar.

A tal efecto, los elementos basicos de una nueva dogmatica deberian ser ast:

1. Las relaciones juridicas, que pasarian a ser la figura central (al igual que sucede ya en el Derecho
Privado), pues todas las relaciones reales relevantes son relaciones juridicas trabadas entre personas fisicas
y juridicas (publicas y privadas), en el curso de las cuales se trata de saber lo que es de Derecho o contrario
al Derecho.

A la concepcidn de la existencia de una relacion juridica entre Estado y ciudadano so6lo se opone el
prejuicio dogmatico de que el que actia como titular de un 6rgano actualiza una voluntad estatal (en la que
queda comprendida la voluntad del ciudadano), que se corrompe si al ciudadano se le reconoce la
condicion singular de sujeto frente al Estado en el contexto de una singular relacion juridica.

También el Estado (todo €l o partes del mismo) tiene personalidad. Por ello toda dogmatica debe
comenzar con un Derecho de las personas, basada en una teoria de la capacidad juridica y de obrar, y de la
representacion (que se esconde y obvia en la teoria del 6rgano). En vez de eso, la dogmatica actual se
limita fundamentalmente a describir la organizacion, lo que mas bien es tarea de la ciencia de la
Administracion.

2. Los derechos subjetivos, en tanto que éstos y sus correspondientes deberes-obligaciones integran el
contenido de las relaciones juridicas.

Un prejuicio juridico-publico actual tiende a ver el derecho subjetivo como personal, privado y
ligado al albedrio, con la consecuente esencial remision al Derecho Privado. Pero juridicamente, el derecho
subjetivo no implica necesariamente albedrio privado, sino que debe entenderse preferentemente -y con
caracter mas general- como posicion de un sujeto de Derecho, sobre cuya base éste puede exigir algo o
hacer algo sin ser perturbado. El derecho subjetivo asi entendido puede establecerse al servicio del albedrio
privado, pero también al de la asuncion responsable de tareas en interés de la colectividad, es decir, tanto
como pura legitimacion como conectado con obligaciones o, lo que es igual, como derecho individual o
derecho social o comunitario o facultad del officium. Por ello mismo, y en cuanto a su efectividad, puede
quedar remitido a la tutela judicial o beneficiarse de la autotutela. Ello significa que sirve para construir la
posicion en el Derecho tanto de los sujetos ptblicos como de los privados.

En definitiva, se trata de saber si la categoria clasica y ain operante entendida como sefiorio
(Jellinek), derecho originario a la obediencia (O. Mayer) u omnipotencia formal (Thomas), es decir, el
imperium propio de la soberania que se expresa en las potestades administrativas, solo esta limitada por los
derechos de libertad y ulteriormente por los procedimientos de toma de decisiones (procedimientos), o si,
por contra, no es desde el principio otra cosa que la legitimacion de la actuacion de o6rganos, fundada en la
Constitucion y el resto del ordenamiento juridico y regulada en su contenido y ejercicio; legitimacion (es
decir, derecho) frente a la cual se sitia el ciudadano desde la «posicion fundamental» que -por razon de la
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dignidad de la persona- la Constitucion le reconoce y pertrechado de sus derechos personales derivados
asimismo de esa norma fundamental y el resto del ordenamiento juridico.
3. La separacion del Derecho material y formal, como sucede en Derecho Privado.

Aqui también ha de procederse mirando el ejemplo que facilita el Derecho Privado, en el que se da
un clara separacion de estructuras: entre las relaciones juridicas materiales y las formales o procesales, es
decir, los negocios juridicos y las acciones procesales, y, por tanto, entre la obligatoriedad material y la
fuerza juridica.

Por razén de la tradicional prevencion en el &mbito publico a las posiciones materiales, en el Derecho
Administrativo (concretamente en el procedimiento para la toma de decisiones) tal diferenciacion no se
hace de forma consecuente. En €l resulta efectivamente mas dificil, porque -a diferencia del Derecho
Privado- los planos material y formal no estan hoy institucionalmente separados:

a) La Administracién puede decir lo que es Derecho por si misma en un procedimiento en el que es,
simultaneamente, sujeto material o sustantivamente legitimado y sujeto formalmente decisor.

b) El acto administrativo es, por ello y también simultdneamente, terminacion formal del procedimiento y
ejercicio material de derechos, es decir, negocio juridico y «sentenciay.

c) La consistencia juridica del acto administrativo es, al mismo tiempo, eficacia vinculante y fuerza
juridica, de lo que derivan dificultades en cuanto al régimen de anulacion o revocacion y de revision (en el
que se confunden igualmente el plano «casacional» y el de rescision-resolucion del negocio juridico).

d) La superposicion de los planos formal (plazos administrativos de solicitud, reclamacion o impugnacion)
y material (prescripcion de derechos).

Urge, pues, una reconsideracion y actualizacion de las que podriamos llamar «pautasy de la
actuacion del poder publico, concretamente del administrativo, a fin de conseguir en éstas una textura que -
desde la triple funcion de orden, control y «optimizacién» de las condiciones de vida en sociedad que les es
propia- les permita la transmision a aquella actuacion de la adecuada combinacion de seguridad-estabilidad
y flexibilidad-impulso.

En la funcion de orden, las expresadas pautas cumplen desde siempre un cometido de armonizacion
y equilibrio entre los bienes juridicos y, en definitiva, el interés general y los intereses particulares. Pero
resulta importante tener en cuenta que esa funcion tiene limites que, no obstante su evidencia, suelen
colocarse en segundo plano, cuando no desatenderse (ello puede ejemplificarse en el escaso, por no decir
nulo, tratamiento tedrico, doctrinal y jurisprudencial de la «tolerancia» de situaciones de incumplimiento
como lo que, desde el punto de vista que ahora nos ocupa, puede ser: una forma de actuacion frente a una
situacion especifica de incumplimiento, que requiere una respuesta no prevista en la programacion
normativa de la Administracion).

Tales limites se hacen presentes en las situaciones de incumplimiento, relativamente generalizado y
desde luego frecuente, de los mandatos y las prohibiciones administrativos y han existido siempre, si bien
en la actualidad cobran progresivamente importancia por la mayor dependencia de la funcion reguladora
del Estado (en continua y rapida evolucion) del estado de la ciencia y la tecnologia. Su causa ultima radica
en la imposibilidad de la completa y total normacién anticipada de los supuestos reales, que, si no hace
quebrar la funcién de orden del Derecho, pone de relieve que ésta trata, ademas de la predeterminacion
sustantiva de las conductas y situaciones, de la ordenacion general de la organizacion y el procedimiento
administrativos y, por tanto, de la programacion y aplicacion normativa. Para el punto de vista juridico-
administrativo atn vigente (evidentemente influido por el modelo referencial de la «ejecucion judicialy;
influencia cuya tradicion se remonta a O. Mayer), la flexibilizacion del sistema, necesaria para atender los
problemas derivados de los expresados limites -flexibilizacion que se traduce en el reconocimiento de
espacios de propia decision administrativa-, se ofrece bajo la imagen limitada de pérdida del elemento
esencial de programacion, es decir, de determinacion juridica heterénoma de la Administracion.

Lo cierto es, sin embargo, que esos espacios son los que pueden permitir al sistema estatal una
consecucion o realizacion de sus fines, atenida a las caracteristicas reales de los problemas sociales. Se
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trata, en suma, de la apertura a los fendmenos no por obviados menos reales de la actuacion administrativa,
en régimen no de supra/infraordenacion, sino de coordinacién, que reviste las formas de gestion
organizativa interna, actividad informal, actividad no basada en la imposicion y guiada por la
«aceptabilidad social» de las soluciones, la negociacion de acuerdos y convenios, etc... Esa apertura
conduce al reconocimiento del que W. Brohm (1993) y H. Hill (1995) han calificado de Derecho
Administrativo «situacional», en el que, junto a la programacion clésica, adquiere una posicion propia la
generada directamente por la Constitucion, desde la que el legislador y la misma Administracion pueden
extraer las pautas pertinentes, actuando en el proceso de concrecion del orden constitucional «en mano
comun» (la expresion es de E. Friesenhahn; 1958), conforme a una logica de division de tareas que, en todo
caso, debe desarrollarse bajo el control judicial (de ahi que el expresado Derecho Administrativo
«situacional» no implique pérdida de la funcion de orden).

Pero las pautas conforme a las que opera la Administracion deben permitir a ésta cumplir una
verdadera y necesaria funcion de adecuacién e impulso en el proceso, continuamente renovado, de
integracion social. El despliegue de esta funcion depende de la receptividad para con realidades
insuficiente y defectuosamente percibidas y sistematizadas por la dogmatica actual, en particular la
ocupacion por la técnica finalista -junto a la condicional tradicional- de un lugar propio en la programacion
legislativa de la actuacion administrativa y la flexibilizacion de dicha programacion dirigida a absorber la
evolucion futura del conocimiento cientifico-técnico (mediante la remision al estado en cada momento de
¢éste, las normas experimentales, la modulacion en el tiempo de la entrada en vigor de las normas, etc...),
con las consecuencias que de todo ello se siguen para el estatuto de la Administracion.

Es evidente que la Ley formal sigue ocupando una posicion central en el ordenamiento y que, no
obstante el proceso de su instrumentalizacion al servicio de politicas publicas concretas, sigue conservando
su pretension basica de generalidad y permanencia, indispensable para la realizacion del valor bésico de la
seguridad juridica. Pero ello no debe impedir reconocer su incapacidad progresiva para determinar
acabadamente las conductas reguladas, con la consiguiente transformacion de su funcion tradicional en el
ordenamiento, puestas de manifiesto por la descarga de decisiones en niveles infralegales, articulados
incluso bajo la forma de subordenamientos dotados de mayor o menor autonomia. De esta suerte, la
inadecuacion resultante de la explicacion establecida del proceso normativo desde el esquema clésico Ley-
Reglamento (en términos organizativos: poder legislativo-poder ejecutivo), tiende a superarse mediante la
contemplacion de aquel proceso -sobre la base de la necesidad evidente de la adaptacion constante de la
norma legal a las distintas y evolutivas situaciones- como una secuencia de fases en el tratamiento y
resolucion de los problemas sociales, en la que a la decision del legislador formal han de seguir atin otras
distintas (la expresion es de R. Schmidt, 1994), asi como el reconocimiento a la Administracién de «un
poder normativo factico» (la expresion es de E. Schmidt-Assmann, 1993).

Por tanto, la relacion Ley-Administracion no debe verse hoy solo bajo la luz de la posibilidad del
control juridico (judicial), sino también de la encomienda y la comision de la accion desde un fin, en un
marco y con determinados limites, es decir, como pieza esencial de un sistema de «direccion» social de
mayor complejidad funcional que la relativa al aseguramiento de la correccion juridica de todas las
decisiones concretas finales.

En el plano de la ejecucion de los programas legales, finalmente, no es posible dejar de admitir las
consecuencias que se derivan para el funcionamiento y la accion administrativas de las exigencias que han
venido imponiéndose a la Administracion, basicamente desde el principio de Estado de Derecho (pero
también de las transformaciones del Estado y la sociedad y de las relaciones entre ambos a la luz del orden
constitucional), y que ya a finales de la década de los cincuenta A. Kottgen (1957) caracterizaba como
empobrecimiento del contenido decisorio y pérdida de seguridad propia por sustraccion de la conciencia de
su valor especifico. Esas consecuencias pueden cifrarse en un incremento considerable de la necesidad de
consenso, cooperacion y aceptacion social en la accion administrativa, que provoca el recurso a formas de
operar en diverso grado informales (caracterizadas por la dificultad de su reduccion anticipada a normas o
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reglas) o basadas en el acuerdo de voluntades (que implican el juego en las relaciones juridico-
administrativas del elemento volitivo de la Administracion).

2. Las transformaciones en curso a la luz del emergente principio de «confianza legitima»

El cambio de paradigmas que estd induciendo una consecuente renovacion, luce con especial
intensidad en el fenomeno de la cada vez mas frecuente apelacion a la confianza en la relacion Estado-
ciudadano. Pues, ésta es claro sintoma de la insuficiencia actual de los principios de seguridad juridica y
legalidad para, desde su tradicional formulacion, resolver por si mismos -desde su tension reciproca- los
problemas a los que se enfrenta, en su necesaria reafirmacion continua como tal, el Estado de Derecho. Y
es significativo que, también aqui, la integracion supranacional juegue un decidido papel catalizador.

La comprension cabal del fendémeno y su correcto analisis y tratamiento exigen situarlo en el
adecuado contexto, que no es otro que el de la alteracion del equilibrio entre los valores de «cambio» y
«estabilidad», que son inmanentes al Derecho en tanto que orden social. La confianza no representa, pues,
novedad, ni como necesidad ni como elemento del edificio juridico. Antes al contrario, la procura y
proteccion de la confianza estan en la base misma del Estado de Derecho decantado a lo largo del siglo
XIX en los principios, entre otros, de seguridad juridica y legalidad, dirigidos a estabilizar el orden
juridico y satisfacer asi aquella necesidad. La novedad se sitiia mas bien en la adaptacion de los términos
en los que el Derecho es capaz de generar la indispensable estabilidad, reclamada por la dinamica actual
del cambio.

Por mas que el paradigma de orden propio del Estado liberal de Derecho no esté en modo alguno
superado, si aparece ya claramente relativizado y precisado de complementacion. Asi lo reclaman tanto la
evolucion hacia el Estado social, responsable universal de las condiciones de vida en sociedad, pero
disminuido en su papel de referencia tltima soberana (acusadamente en el ambito de la economia), como
las transformaciones que ha experimentado la sociedad misma, en la que ha dejado de operar ya en lo
esencial la creencia en su caracter configurable segin un proyecto global basado en el progreso indefinido,
es decir, la idea de que -a través del instrumento estatal- lo deseado es hacedero y lo no deseado es
soslayable o evitable, con la consecuencia de la entronizacion del cambio permanente y del riesgo. U. Beck
(1986) ha caracterizado por ello la sociedad actual justamente como la sociedad del riesgo. Esto tltimo, a
lo que no es ajeno el desarrollo de la ciencia y la tecnologia, no puede dejar de repercutir -como ya nos
consta- sobre el Estado mismo, al punto de una sensible reduccion de su potencial de eficaz intervencion y
configuracion sociales.

Es cierto que el Estado y su Derecho han sido siempre mecanismos de control de riesgos sociales,
pero las circunstancias actuales hacen que los sujetos publicos -agentes del orden estatal- deban asumir la
corresponsabilidad por la generacion de nuevos riesgos, cuya dindmica ha dejado de ser enteramente
predecible y, por tanto, controlable, lo que amenaza con socavar la propia legitimacion del Estado. Con
ello, les estd sucediendo al Estado y al Derecho lo mismo que a los avances cientificos y técnicos: se
aparecen cada vez mas bajo faz ambivalente, positiva y negativa a la vez. En suma, la potenciacion y la
globalizacion de los riesgos, en un contexto carente de valores y objetivos aceptados y estables, determina
una nueva y especifica situacion de inseguridad por pérdida de la certeza en la disposicion del Estado y la
sociedad sobre el suficiente y adecuado caudal de capacidad de adaptacion y respuesta a las consecuencias
de la modernizacion cientifico-técnica y economica. Situacion de inseguridad derivada de la incapacidad
de control, que ha llevado a Hoffmann-Riem (1994) a afirmar la pérdida por la sociedad de su inocencia
innovativa.

Se comprende asi facilmente, pues, la transformacion radical de los presupuestos sobre los que el
edificio del Estado liberal de Derecho generaba «confianza». Presupuestos que no eran otros que la
separacion de Estado y sociedad y la correlativa entre Derecho Publico y Privado, no aspirando el Estado
tanto a dirigir efectivamente la sociedad, cuanto a ejercer sobre ella un «ius iurisdictionis»: regulacion de
aquélla de acuerdo con su «orden» propio y resolucion de los conflictos entre sujetos privados de
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conformidad con tal orden. El Derecho Publico podia construirse asi de forma independiente, como el
ambito de articulacion de la tension entre soberania y libertad gracias a la universalidad de aquélla y los
derechos que garantizaban ésta. De ahi la organizacion diferente del estatuto del ejercicio del «ius politiae»
para la persecucion del interés general, en el que -al no reconocerse oposicion de verdaderos derechos
subjetivos sustantivos de los ciudadanos- podian confluir los planos material y formal, separados en el
Derecho Privado: el ejercicio del poder publico era simultaneamente ejercicio de una habilitacion
sustantiva y terminacion de un procedimiento, negocio juridico material y acto decisor formal. La Ley
podia construirse asi como «constitutio» y «ratio scripta», cuyo cambio solo resultaba justificable a titulo
excepcional, y la relacion entre poder publico y ciudadano verse solo desde la optica de los actos formales
del primero.

Hoy el Estado no es instancia absolutamente ajena a la sociedad; estd sometido a la dindmica y el
movimiento sociales, precisamente por su responsabilizacion de las condiciones de la vida colectiva y su
funcion, a pesar de todo, de «direccién» de aquella. Y la sociedad y sus sujetos tienen una relacion con el
Estado distinta, en cuanto basada en lo que la dogmatica alemana ha acufiado como «posicion
fundamental» del ciudadano derivada de la dignidad de la persona y el valor del libre desarrollo de la
personalidad; posicion que hace aparecer aquella relacion bajo una perspectiva material, concretamente la
que deriva de la titularidad de derechos subjetivos desde y en la que el ciudadano traba contacto con el
Estado.

La rapida evolucion de las tareas estatales en una sociedad de riesgo progresivamente compleja y en
la que el factor tiempo adquiere cada vez mayor relevancia, ha repercutido obviamente tanto en la
estructura estatal de toma de decisiones (desplazamiento del centro de gravedad hacia el complejo
organizativo del poder ejecutivo; reequilibrio mediante una revalorizacion del papel del juez;
transformacion, en definitiva, hacia un complejo sistema policéntrico de «direccion» social) como en la
légica misma de dichas decisiones. De esta suerte, el Derecho pasa a verse cada vez mas bajo la optica de
instrumento para la adaptacion al cambio y, por tanto, como medio de la direccion estatal de la sociedad.
De ahi la importancia del reequilibrio de los valores de estabilidad y cambio para el mantenimiento de su
capacidad para proporcionar a la sociedad regulada de hoy los elementos de seguridad y de flexibilidad de
los que simultdneamente estd precisada para subsistir como sistema.

El «novumy», como ha puesto de relieve W. Henke (1992), radica en la necesidad social no solo de
seguridad y proteccion juridicas en el ambito de las situaciones y del trafico relativo a los bienes, sino
también (e, incluso, con mas fuerza) en el de los procesos derivados de la actuacion de los diferentes
sujetos y para garantizar la confianza, la economia y la efectividad de tales procesos, asi como de la
eliminacion rapida y segura de las perturbaciones que puedan padecer. Con ello: a) las reglas juridicas se
ofrecen primariamente como reglas de conducta; b) la actividad de los sujetos (publicos y privados) como
procesos programados, es decir, dirigidos por normas; y c) las diferenciadas determinaciones coactivas
tradicionales (penas, sanciones, decisiones administrativas y judiciales, ejecucion forzosa de éstas) como
medios intercambiables para la eliminacion de perturbaciones causadas por conductas indebidas; medios
¢éstos, cuya importancia cede en favor de técnicas no imperativas ni coactivas.

En el orden de las decisiones estatales, las normas, incluidas desde luego las Leyes formales, vienen
experimentando las consecuentes transformaciones que no se reducen a su «motorizaciéon» y multiplicacion
o a la pérdida de su generalidad (Leyes medida, Leyes de caso concreto), afectando especialmente su
capacidad para ordenar de modo efectivo materias cada vez mas complejas y sujetas a la evolucion
cientifico-técnica y a su relacion con el tiempo, cuya potencia vinculante se incrementa progresivamente:
Leyes provisionales, tanto porque contienen soluciones interinas y en las que no queda clara su
temporalidad, como porque son dictadas bajo la consideracion de su relevo por regulaciones definitivas;
Leyes con plazo de vigencia limitado; Leyes que incluyen la prevision de la procedencia de su revision en
determinado plazo; Leyes con impronta temporal, por la limitacion que a su vigencia, en principio
indefinida, impone su referencia a supuestos de hecho ligados a variables temporales; Leyes de
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prolongacion de la vigencia de Leyes temporales o con vigencia temporalmente limitada; y, en fin, la cada
vez mas importante legislacion transitoria o intertemporal.

La pretension de vigencia indefinida, si regla general indiscutida hasta practicamente ayer, esta en
trance de ser considerada hoy como excepcion. Segun ha apuntado H. Schultze Fielitz (1994), la
flexibilidad y el establecimiento bajo reserva de revision se impone a la normacién actual como
consecuencia de la pérdida de significacion de la experiencia para el gobierno del futuro, erosionando los
mecanismos tradicionales de produccién de «confianzay», toda vez que el ciudadano esta obligado ya a
contar con modificaciones normativas frecuentes en campos sociales especialmente expuestos al cambio,
como lo son los del llamado Derecho Administrativo especial: economia, medio ambiente, etc... Y la
debilitacion de la idea de la ilimitacion temporal de la Ley arrastra obviamente la subyacente a ella, a saber,
la de la posibilidad de una direccion centralizada del ordenamiento por la Ley formal (capaz de legitimar la
configuracion de la accidn ejecutiva como mera «trasposicion» en la praxis de datos legales).

La realidad demuestra dia a dia la reduccion de la Ley a uno mas de los mecanismos estatales de
direcciéon social, los cuales van hoy -ademas- desde los proporcionados directamente por las normas
fundamentales, pasando por la multiplicidad de los calificados como «administrativos» (normativos o no,
formales o informales, ad extra o ad intra) y los sociales, hasta el judicial en sentido amplio, convertido ya
-a través de los pronunciamientos que sientan doctrina- en elemento directivo de primer orden, asi como
también -en un sistema presidido por la imbricacion del Estado y la sociedad- el propio agente social. En
definitiva, esa realidad acredita la enorme complejidad y riqueza que encierra hoy el fendmeno acotado con
el concepto tradicional de la ejecucion de la Ley, caracteristicas que le imponen su impronta haciendo
irrreconocible su resultado a partir sélo de la pretension directiva misma de la norma legal. Se explica,
pues, el intento de captacion de tal realidad que pretende cumplir la teoria policéntrica del Estado a que
antes ya se ha hecho alusion.

En el orden de la relacion del Estado con el ciudadano, lo dicho se traduce en una subjetivizacion,
haciendo emerger -en su diversidad y contenido real- el plano material de las relaciones entabladas entre
los diferentes sujetos publicos y privados, y haciendo, por ello, saltar los estrechos limites de su reduccion
a una relacion-tipo de la que sdlo resultan ser relevantes determinados momentos, los «fijados» por los
actos, las decisiones unilaterales formales de los primeros. En ausencia en las normas (primariamente las
de rango legal formal) de las notas de permanencia y plena capacidad directiva de la vida social, la
necesidad de confianza ha de satisfacerse por otras vias y en distinto plano, que no puede ser otro que
justamente el expresado sobre las relaciones articuladas -desde sus respectivas posiciones y fines- entre los
sujetos publicos (todos ellos; la Administracion Publica por supuesto, pero también el legislador y el juez)
y privados con ocasion del desarrollo de los procesos programados y dirigidos por el Derecho.

En conclusioén: la «situaciony» del principio emergente en su contexto institucional permite reconocer
su «pertenencia» al principio superior de la seguridad juridica y su desarrollo con perfil propio por la
relevancia adquirida hoy para la estabilidad, junto al Derecho objetivo, y por las relaciones juridicas
materiales que se establecen entre los concretos sujetos publicos y privados y, por tanto, la conducta entera
(que no sdlo los actos formales) de estos sujetos en el seno de aquéllas; relevancia ésta que, a su vez,
reopera -como factor moderador- sobre el papel del Derecho objetivo como medio de la innovacién social,
sobre todo en su relacion con el tiempo. De ello se sigue la consecuencia, en modo alguno secundaria, de la
operatividad del principio de confianza legitima en las dos direcciones de la relacion juridico-publica, sin
perjuicio de su especial importancia para el control del poder ptblico (de todo ¢l, incluido el judicial).

Teniendo en cuenta el fin primero y aun primario (mercado comin-unico, unién monetaria) de la
comunidad integradora, hoy inserta en el mas vasto proyecto de la Union Europea, en modo alguno puede
sorprender que el principio de confianza legitima sea uno de los elementos centrales del Derecho
Administrativo europeo principial, en germen por obra de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de
Luxemburgo. Dos son los aspectos de la doctrina de este Tribunal que aqui interesan:

- El juego del principio, en el plano sustantivo, de la relacion entre el poder publico y el ciudadano o
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particular, rompiendo asi los estrechos moldes de la percepcion de esta relacion exclusivamente a través,
del lado del poder, de los momentos formalizados de los actos con directa relevancia juridica (sean o no
normas), y, del lado del particular, de las categorias de los derechos subjetivos y de los intereses legitimos.
Lo que importa son las conductas significantes en el decurso de la correspondiente relacion y de las que,
por ello, quepa extraer consecuencias juridicas en el plano de los referidos derechos e intereses,
precisamente desde la Optica de la confianza legitima: del lado del poder emergen, asi, ademas de los actos
no decisorios ni formales (informaciones, recomendaciones, avisos, etc.), no sélo las actuaciones
informales (conversaciones, contactos, etc.) y las reales de todo tipo, sino también las omisiones y la no
actuacion (entendida asi, en aparente paradoja, como tipo singular de actuacion, significativamente bajo la
forma de conductas de tolerancia); y del lado de los sujetos ordinarios, adquieren trascendencia, junto con
los intereses de diverso tipo, las expectativas fundadas. Esta circunstancia luce claramente en el juicio que
de la doctrina del Tribunal de Luxemburgo hace P. Pescatore (1986), seglin el cual la cuestion central de
aquella doctrina no es otra que la de la existencia de «una base de confianzay, la que s6lo es constatable -
por lo que hace al poder publico- en la medida de la asuncion por éste de un suficiente compromiso;
compromiso que solo se puede dar, a su vez, en el contexto de una relacion contractual o cuasicontractual
con el sujeto ordinario.

- La eficacia del principio, por igual, en la doble direccion del poder publico (todos y cada uno de los
poderes) y del particular o ciudadano, o, mejor aun, en todas las direcciones propias de las
correspondientes relaciones juridico-publicas, incluso cuando en ellas comparecen varios poderes publicos
auténomos entre si, administrativos o no. Esta eficacia luce especialmente en la doctrina jurisprudencial
aludida, referida a las complejas relaciones derivadas del control por la instancia comunitario-europea del
cumplimiento de las exigencias de su Derecho propio en la actuacion de las instancias estatales y, por
tanto, en las relaciones trabadas por éstos directamente con los particulares. En este plano, el principio de la
confianza legitima se ofrece (negativamente, es decir, a través de la negacion de su operatividad y, por
tanto, operando cual reverso de un deber positivo de comportamiento de buena fe y leal también por parte
de los sujetos ordinarios) como coadyuvante del principio de lealtad institucional para asegurar la
funcionalidad del entero sistema comunitario-europeo.

La afirmacion del principio en el plano supranacional europeo permite analizar, desde la dptica
adoptada, las condiciones y repercusiones de su proyeccion en y recepcion por los Derechos de los Estados
miembros, utilizando como referencia el Derecho espafiol, al que tal principio era desconocido.

Por las razones ya expuestas, en este Derecho el asiento constitucional ultimo del principio, a pesar
de su autonomia, es sin duda el principio superior de seguridad juridica y, a través de €l y en definitiva, el
de Estado de Derecho. Pero encuadramiento constitucional idéntico cabe predicar del principio de buena
fe, proclamado en el Codigo Civil (de aplicacion supletoria en cualesquiera otras materias) y recogido por
los articulos 3.1 y 106 de la Ley 30/1992, de 26 de Noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn, ademas de manejado por la
doctrina cientifica y la jurisprudencia contencioso-administrativa, la cual ha destacado -tomando pie en la
civil- la operatividad en su contenido del valor de la confianza, sefialado que conduce a develar el
verdadero substrato de las relaciones juridicas (STS de 28 de Mayo de 1984; R. Ar. 2800) y aclarado -
asumiendo una Sentencia que data nada menos que de 23 de Enero de 1976 (R. Ar. 639)- que inspira los
actos tanto de la Administracion como de los particulares (STS de 31 de Marzo de 1982; R. Ar. 2364).

Dados, pues, los términos de la formalizacion legislativa de la buena fe, su tratamiento por la
dogmatica juridico-administrativa y su manejo por la jurisprudencia pertinente, cabria pensar que el de
confianza legitima no vendria a ser en Derecho espafiol sino un nombre nuevo de aquél, asi como, en todo
caso, una exigencia de desarrollo y actualizacion internos de su contenido.

La diferenciacion entre potestades y derechos subjetivos, tal como es establecida por la dogmatica
administrativa, no s6lo no parece suficiente para otorgar soporte a la autonomia del principio de confianza
legitima, sino que opera justamente en el plano que este principio supera para penetrar en la realidad
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material de las relaciones juridico-publicas en su mismo decurso y tener en cuenta su evolucion. El
planteamiento apoyado en tal diferenciacion se ofrece excesivamente lastrado por la inercia de la
perspectiva propia del modelo de relacion juridico-administrativa de supra e infraordenacion, ya
insuficiente, por lo dicho. Y su desenfoque se revela en la pretension de identificacién como caracteristica
individualizadora de la confianza legitima (por parte de algun autor) de su operatividad de arriba hacia
abajo, teniendo como beneficiario tnico al ciudadano; afirmacion a la que la formulacion comunitario-
europea de cuya recepcion se trata, en modo alguno presta sustento. Tampoco resulta convincente la
supuesta limitacion (en lo sustancial) del campo de la buena fe a la relacion contractual, pues tal limitacion
no se desprende del articulo 7 del Codigo Civil (el cual, por el contrario, contempla, para el caso de abuso,
la adopcion de medidas no solo judiciales, sino administrativas dirigidas a impedirlo), ni se compadece con
la acogida del principio en la Ley 30/1992, de 26 de Noviembre.

En definitiva, no se ve razon para que, desde tales razonamientos, la buena fe deba jugar solo en las
relaciones entre «iguales», es decir, entre sujetos ordinarios, dejando libre asi, en favor de la confianza
legitima, el espacio propio de la relacion juridico-publica; espacio en el que, no obstante y a pesar de todo,
seguiria desempefiando paraddjicamente una funcion residual. La razén de la incapacidad del principio de
buena fe para satisfacer cumplidamente los requerimientos a que atiende el de confianza legitima, radica
mas bien en su referencia a la figura tipica del derecho subjetivo y la consecuente vinculacion de su
funcionalidad -a través de la figura del abuso- a la determinacion de los limites mismos de aquél. Entre uno
y otro no existe pues tanto una diferencia de sustancia, cuanto de alcance, siendo el radio de accion del de
buena fe mas corto que el que pretende abarcar el mas novedoso de la confianza legitima. Esta diferencia
basta, desde luego, para otorgar a este ultimo justificacién y autonomia, en cuanto le proporciona una
funcionalidad propia. En definitiva, y en linea con la jurisprudencia contencioso-administrativa, puede
concebirse como una derivacion, con perfil propio, del principio de la buena fe en el campo de las
relaciones juridico-publicas.

En todo caso, como se ve, la recepcion del principio no concluye en su asiento y ubicacion
sistematicos adecuados, pues requiere la necesaria adaptacion del edificio juridico-publico y, en particular,
del administrativo a la vision de las correspondientes relaciones juridicas que comporta y a las
consecuencias que de ella se siguen.

La jurisprudencia contencioso-administrativa espafola ha comenzado ya, con sensibilidad que le
honra, a recorrer con decision y buen rumbo el camino de la construccion del nuevo principio en el campo
que le es propio. Y es 16gico que asi sea, teniendo en cuenta que en el Derecho Administrativo encuentra
dicho principio su terreno mas propicio. A titulo de ejemplo, baste con la siguiente referencia a algunas de
entre las primeras Sentencias del Tribunal Supremo que han recurrido al principio:

- La STS de 28 de febrero de 1989 (R. Ar. 1458) otorga a una determinada conducta de la Administracion
continuada en tiempo (el otorgamiento de subvenciones a centro escolar durante varios aflos consecutivos
y de una subvencion parcial en el primer periodo del curso escolar en el que finalmente resuelve denegar la
subvencion para el mismo), el cardcter de «un vinculo contractual perfeccionado por el mero
consentimientoy» a efectos justamente de la aplicacion del principio de la confianza legitima.

- La STS de 1 de febrero de 1990 (R. Ar. 1258) alude a «signos externos producidos por la
Administracion» lo suficientemente concluyentes como para inducir confianza en la legalidad de su
actuacion y recurre, ademas, al plano material de «la ponderacion de los intereses en juego». Es de destacar
que ya esta Sentencia se plantea el problema de los requisitos de fondo para que en el seno de la relacion de
que se trate pueda llegar a consolidarse, frente a la Administracion, una «posicion» sustentada en la
confianza legitima digna de ser protegida (insuficiencia de la mera «conviccion psicologica» y necesidad
de signos externos concluyentes capaces de generar objetivamente dicha confianza); doctrina que va a ser
reiterada y perfeccionada ulteriormente (por ejemplo, mediante la introduccién de los criterios de la
«razonabilidad» y del «caracter fundado» para medir la idoneidad de la conducta administrativa para
suscitar confianza).
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-La STS de 1 de marzo de 1991 (R. Ar. 2502), ademas de reproducir la doctrina de la anterior, atiende, en
relacion con la fase de cumplimiento de un contrato de obra publica, a la ausencia de exigencia alguna de
respeto del plazo convenido y a la falta de iniciacion de cualesquiera actuacion dirigida a exigir penalidad
alguna, para concluir la concurrencia de una «conducta tdcita» de la Administracion capaz de generar
confianza en el otorgamiento de una prorroga del aludido plazo.

- Y la STS de 7 de octubre de 1991 (R. Ar. 7520) ha recurrido tanto a la conducta tolerante de la
Administracion, como incluso a actos informales de ésta (en el caso: una nota de difusion de ciertos
criterios entre los miembros del sector de fabricacion de harinas), calificandolos de «actos externos
propios» originadores de una confianza que no puede ya ser defraudada sin mas.

Es digno de toda alabanza el desembarazo de la jurisprudencia a la hora de la asuncion de la
perspectiva material, trascendente al rigido marco del procedimiento concreto y de sus actos formales de
tramite y resolucion, que requiere necesariamente la confianza legitima. Como también lo es el acierto en
la deteccion de los elementos decisivos para la construccion del principio, sin perjuicio de que la misma no
pueda tenerse mas que comenzada. Porque, en todo caso, con dicha construccion no se trata de identificar
«nuevasy situaciones particulares o individuales dignas de proteccion, que en modo alguno derivan del
principio. Todo lo mas, éste obliga a perfilar y depurar con mayor rigor dichas situaciones, en cuanto
soporte y, por tanto, presupuesto materiales de la posibilidad de invocacion frente a la Administracion de la
confianza legitima. Teniendo en cuenta que el criterio del éxito de tal invocacion unicamente puede ser el
principio mismo. Ello no significa excluir toda conexién entre ambos planos, por ejemplo a través del
principio de buena fe y para la exclusion de la proteccion de situaciones que no respondan a las exigencias
de éste.

De lo que se trata es, pues, de determinar el contenido y alcance del principio mismo de confianza
legitima como participe del mecanismo regulador del equilibrio entre estabilidad y cambio en las relaciones
juridico-administrativas.
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El fortalecimiento de las carreras de Estado: la experiencia brasilefia *
Nelson Marconi

Presentacion

El objetivo de este articulo es discutir, a partir de la redefinicién de las formas de intervencion
del Estado, una estrategia eficaz que posibilite la formacion y el desarrollo de un perfil adecuado para
la fuerza de trabajo, apuntando a su actuacion en este nuevo contexto, de acuerdo con el paradigma de
la administracion publica gerencial.

La primera seccion analiza los cambios en curso en la estructura del Estado y en su dindmica de
actuacion y, como consecuencia de los mismos, el surgimiento de la demanda de un determinado perfil
de funcionarios, derivado de la necesidad de fortalecimiento de las carreras de Estado. En la segunda
seccion, se traza un diagnostico de las caracteristicas actuales del conjunto de funcionarios del Poder
Ejecutivo Federal y se discuten las directrices adoptadas en el pasado, que llevaron a su configuracion.
En la parte siguiente, se presenta y se discute una politica de recursos humanos para el sector publico -
la cual posibilitard la formacién de un cuadro de funcionarios con el perfil deseado - y las medidas
implementadas por el Ministerio de la Administraciéon Federal y Reforma del Estado (MARE) en la
conduccion de esta politica (mas especificamente, en el Poder Ejecutivo Federal) y sus resultados hasta
el momento. Finalmente, se indicaran las etapas siguientes, necesarias para la continuidad de esta
politica.

1. 1a composicion de la fuerza de trabajo en el nuevo Estado

La reforma del Estado, actualmente en curso, pretende fortalecerlo y, con ello, posibilitar una
prestacion de servicios mas eficientes para el ciudadano. La crisis fiscal por la que viene atravesando el
Estado redujo considerablemente su capacidad de gobernar, esto es, “su capacidad financiera y politica
de implementar decisiones politicas tomadas por el gobierno” (Bresser Pereira, 1997:7). Fortalecerlo,
por lo tanto, pasa por superar esta crisis, y para esto es imprescindible que sean redefinidas sus formas
de intervencion en el plano econdémico y social y que su administracion se torne mas eficiente y, con
esto, posibilite la ejecucion de sus tareas de forma menos onerosa y el direccionamiento de un monto
mayor de recursos para la implementacion de las politicas publicas.

Redefinir las formas de intervencion del Estado implica establecer las actividades que seguiran
siendo realizadas directamente por sus funcionarios y aquellas que solamente recibirdn financiamiento
publico y serdn ejecutadas por organismos no estatales, lo que demuestra, en este nuevo modelo, que la
definicion del tamafio del Estado puede resultar distinta si se mide en relacion a su gasto o a su nimero
de funcionarios '. En principio, para tornarlo més eficiente es necesaria la superacion de la forma
burocratica de administrarlo y la adopcién de principios y procedimientos gerenciales, hasta para
evitar, como afirma Luciano Martins (1995), que la eliminacion de los problemas fiscales lleve al
aumento de los gastos sin tener como contrapartida algin aumento de la productividad . La obtencién
de logros en la eficiencia pasa, entre otras cosas, por la formacion de un cuerpo de funcionarios muy
calificado.

Existen, sin embargo, otros servicios cuya realizacion es fuertemente subsidiada por el Estado.
No deben ser privatizados, pues estan dirigidos a la atencion del interés publico, pero tampoco se
caracterizan como actividades exclusivas del Estado y, en consecuencia, son también efectuados por
otras instituciones, lo que torna competitiva su oferta. Dado que la competencia se rige por la eficiencia
(que puede ser aqui interpretada como el aumento de la productividad y de la calidad de los servicios
prestados y la reduccion de costos) y que el Estado tiene interés en continuar actuando o influyendo en
estos mercados, considerando que debe dirigir grandes voliumenes de recursos para tales actividades, es

(*) Traducido del portugués por Carlos Sanchez.
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fundamental que la ejecucion de esos servicios por parte del sector publico ocurra bajo los principios
flexibles y gerenciales que garantizan la permanencia de su oferta en un ambiente competitivo.

En consecuencia, es mas razonable que el Estado participe en estas actividades como financiador
y promotor, dado que no es lo suficientemente agil para actuar como ofertante directo en este tipo de
mercado, pues las reglas de funcionamiento del sector publico - en virtud del poder extroverso que éste
posee - presentan un grado de rigidez que inhibe su participacion en un mercado competitivo. La
descentralizacion y la flexibilidad administrativa llevan, por regla general, a una mayor eficiencia, dado
que propician el aumento de la capacidad para solucionar diferentes desafios y facilitan la adopcion de
criterios gerenciales.

Para tornar al Estado més productivo y econdmico, es fundamental delimitar su 4rea de ejecucion
directa de actividades, diferente de aquella compuesta por otro grupo de tareas en la cual ejercera sélo
la funcion de fomento o financiamiento. De esta manera, la definicion del Estado en tanto estructura, se
distingue de aquella que utiliza como pardmetro el monto de sus gastos y los financiamientos
otorgados. Esto no significa la transformacién del Estado actual en un Estado minimo, como se
acostumbra argumentar; el Estado continuara fomentando todas las actividades importantes en las areas
en que deba prevalecer el interés publico, principalmente en las actividades sociales, culturales,
educativas y cientificas. Por el contrario, significa aumentar su capacidad de gobierno.

Las actividades exclusivas del Estado serdn ejecutadas por las secretarias formuladoras de
politicas (que actualmente corresponden a la administracion directa) y por las agencias ejecutivas y
reguladoras, y la ejecucion de los servicios que no son exclusivos del Estado (o competitivos) sera
efectuada por las organizaciones sociales, que son entidades publicas no estatales 3 Las personas
directamente contratadas por el Estado (los funcionarios publicos) deberan actuar en las agencias y en
las secretarias formuladoras de politicas. Las organizaciones sociales, aunque dependientes del
financiamiento publico, estan regidas por el derecho privado. En consecuencia, sus funcionarios no
seran funcionarios publicos * y seguiran las reglas inherentes al mercado de trabajo del sector privado,
cuya legislacion es mas flexible que la aplicable al sector publico, yendo al encuentro de las
necesidades de estas entidades °.

En estas secretarias y agencias existiran, ademads, algunas actividades que no son tipicas del
Estado, caracterizadas como administrativas, operacionales o de apoyo, y realizadas en forma
semejante a las observadas en el mercado privado. Una parte de ellas deberd ser blanco de la
tercerizacion (las facilmente caracterizadas como auxiliares de nivel operacional), y otra parte, mas
especificamente las tareas en el area administrativa cuya proximidad con el ntcleo de decision del
gobierno es considerable, deberan ser efectuadas por funcionarios que no seran tercerizados,
continuardn siendo contratados directamente por el sector publico pero obedeceran a un régimen
juridico distinto y mas flexible que el de los funcionarios que ejecutan actividades tipicas del Estado,
parecido al adoptado por el sector privado, porque las actividades desarrolladas no demandan poder
extroverso y las personas que actian en su ejecucion deben trabajar de acuerdo con reglas semejantes a
las establecidas para ese sector, no necesitando de las garantias atribuidas a los que estan
desempefiando una funcidn tipica de Estado.

Por lo tanto, la caracterizacion del funcionario dependera del tipo de actividad realizada por €l: si
es tipica del Estado, serd desempefiada por funcionarios publicos; si es financiada por el Estado en una
organizacion social e integrante de un mercado competitivo, requerird de personas orientadas por reglas
mas flexibles, adoptadas por el sector privado; si es administrativa, por lo tanto caracterizada como
accesoria de la actividad tipica del Estado, serd desarrollada por funcionarios que seguirdn un régimen
de trabajo especifico, mas flexible que el destinado a los funcionarios publicos y, probablemente, mas
cercano al adoptado por el sector privado. Y aquellas definidas como auxiliares, en el area operativa,
deberan ser ejecutadas por funcionarios provenientes de empresas tercerizadas.



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 15 (Oct. 1999). Caracas.

Las carreras de Estado estan destinadas a los funcionarios que desempefian actividades tipicas de
Estado. Es hacia éstos que el Estado estd orientando de manera mas acentuada su politica de recursos
humanos y sus esfuerzos, en el sentido de organizar y fortalecer carreras estructuradas. Esta opcion no
deriva de un supuesto desprecio hacia los trabajadores de los demas sectores, sino de la vinculacion de
¢éstos a organizaciones publicas no estatales que, conforme citamos mas arriba, carecen de flexibilidad
para administrar su cuadro de personal y, de esta manera, deben establecer sus propias politicas, o por
estar adjudicados a areas administrativas que, como veremos seguidamente, poseen un exceso de
funcionarios. El programa denominado fortalecimiento de las carreras de Estado esta centrado en el
mejoramiento de la calificacion y en la evolucion del niimero de funcionarios cuyas actividades
seguirdn siendo ejecutadas directamente por el Estado.

2. Diagnostico de la fuerza de trabajo actual

Para definir la estrategia de fortalecimiento de las carreras de Estado, es necesario evaluar
primero el perfil de la fuerza de trabajo. Su composicién actual incluye un nimero reducido de
funcionarios en esas carreras, un numero ligeramente superior, aunque no significativo, de funcionarios
organizados en carreras realizando actividades finalisticas no caracterizadas como de Estado y una
amplia mayoria desarrollando actividades operacionales o administrativas, las llamadas “actividades -
medio”.

De acuerdo al catastro de marzo de 1998 (ver el cuadro que sigue), solo el 7,4% de la fuerza de
trabajo actlia en las carreras de Estado, de un total de 526.038 funcionarios activos. Profesores y
cientistas suman 14,7% de este contingente, mientras que 69,2% de los funcionarios ocupan cargos no
estructurados en carreras, del llamado PCC (Plan de Clasificacion de Cargos). Adicionalmente, 5,4%
de los funcionarios pertenecen a carreras estructuradas (desvinculadas del PCC) de nivel medio y cuyos
ocupantes trabajan en el area de apoyo a otras carreras de nivel superior (de Estado y cientistas).

De los integrantes del PCC, un sector puede ser facilmente caracterizable como funcionarios
distribuidos en areas finalisticas - médicos (6,8% del total) y agentes administrativos del INSS (4,5%
del total), pues la mayoria de estos ultimos acttia en el area de concesion de beneficios. En relacion con
el resto, la distincidn entre los grupos que trabajan en el area medio o finalistica no es simple, pues la
denominacioén del cargo muchas veces no nos permite identificarlos como tales. Por ejemplo, un
nimero reducido de funcionarios, dificil de medir, desempefia actividades tipicas de Estado. Tales
atribuciones no estan incluidas en la definicion legal de los cargos que ocupan, pero su ejecucion fue
efectivamente delegada a los mismos.

Se puede, sin embargo, inferir que la amplia mayoria del resto de los ocupantes de cargos de
nivel medio (cuyo requisito de escolaridad es el bachillerato completo) y auxiliar (primaria) inscritos
en este Plan, que sumados componen el 49,9% del total, ejerce actividades operativas, pues ésta es la
caracteristica principal de las atribuciones de los cargos de este segmento, y un sector de los restantes
cargos de nivel superior del PCC (8% del total, exceptuando los médicos) desempefia también
actividades de apoyo como compras y recursos humanos °. En consecuencia, un 60% de los
funcionarios estd distribuido en las areas medio, jun contingente 8 veces mayor que el numero de
funcionarios pertenecientes a las carreras de Estado ! .
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Composicion de la fuerza de trabajo
dist.% - posicioén de marzo/98

1. Carreras de Estado 7,4
2. Profesores / cientistas 14,7
3. PCC 69,2
Superior 14,8
Médicos 6,3

Otros 8,0

Medios 48,9
Agentes administ. INSS 4,5

Otros 44.4

Auxiliar 5.5

4. Carreras de apoyo (nivel medio) 5,4
5. Cargos en comision 3,3
Total 100,0

El andlisis de so6lo cuatro de los sectores que desempefian actividades tipicas de Estado, como
son, gestion de politicas piblicas, auditoria, diplomacia y regulacion de mercados *, denota que existen
cerca de 10.500 funcionarios actuando en las areas finalisticas y aproximadamente 9.400 en las areas
de apoyo, lo que configura una relacion cercana a uno, incluso en locales en los que ya existen carreras
de Estado estructuradas.

La edad media de esta fuerza de trabajo es elevada. La mayoria de los funcionarios se encuentra
en la faja etaria entre 41 y 50 afos (40,5%), siendo que en las carreras de Estado el perfil es semejante
(el porcentaje ubicado en la faja citada alcanza 38,6%). Como la jubilacion en el servicio publico es
precoz (en promedio, a los 55 afios cuando se produce de forma integral, y a los 51 afos cuando es
proporcional al tiempo de servicio), existe un gran contingente en las carreras que se retirard en los
proximos afos.

Una posible explicacion estaria basada en el argumento de que la antigliedad de algunas carreras
elevaria naturalmente la edad promedio de sus integrantes y el nimero de jubilados superaria, con el
paso del tiempo, el nimero de aquellos que se encuentran en actividad. Si analizdramos, sin embargo,
la mas antigua de las carreras consideradas de Estado - la diplomacia -, el nimero de activos es 99%
superior al de los inactivos y solamente el 28% de sus funcionarios en actividad se encuentran en la
faja etaria entre 41 y 50 afnos, existiendo incluso una distribucion mas equitativa entre las demas fajas
etarias que la observada en la mayoria de las otras carreras °.

En realidad, el problema reside en la discontinuidad de los concursos y, mas atn, en la ausencia
de éstos hasta principios del afo 1995. Segin Martins (1995), entre 1989 y 1993 se realizaron
solamente 19 concursos en la administracion publica federal, para un total de 3.600 cargos, lo que
representa 0,6% del nimero de activos existente en 1993. La ausencia de concursos provocd un
desfasaje etario acentuado entre los ocupantes de cargos de una determinada carrera y el consecuente
envejecimiento de su cuadro de funcionarios, de los cuales la mayoria se estara jubilando en los
proximos afios. Esto no ocurre entre los diplomaticos porque Itamaraty posee una programacion anual
de concursos, con un nimero de cargos preestablecidos, que repone sistematicamente las vacantes
observadas.
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Estos escasos concursos fueron realizados bajo la siguiente regla: todos los que obtuviesen una
calificacién minima serian considerados como aprobados y podrian ser convocados durante el plazo de
validez del certamen, el que generalmente se extendia por cuatro afios, llevando a la administracion
publica a contratar personas que muchas veces ya no estaban preparadas para ejercer determinada
funcién, dado el lapso transcurrido entre el examen y su convocatoria. La clasificacion sdélo
determinaba el orden de llamada de los candidatos habilitados; la definicion previa del numero de
plazas a ser ocupadas era irrelevante; los situados en ultimo lugar, que apenas alcanzaban la nota
minima, no poseian ciertamente la misma calificacion de los primeros. Esta estrategia dificultd la
formacion de un perfil adecuado desde el punto de vista de la calificacion y de la distribucion etaria en
las diversas carreras.

Otro hecho que contribuyd a elevar la edad media de los integrantes de las carreras fue la
incorporacion de funcionarios mas antiguos con ocasion de estructurar una carrera. Como en muchos
casos, la creacion de una carrera apuntd, mas que a la necesidad de formacion de un cuadro de personas
para desempefiar de manera eficiente una determinada atribucién del Estado, a mejorar la situacion
salarial de todo el cuerpo funcionarial de un determinado organismo, retirandolo del plan en que esta
situada la amplia mayoria de los funcionarios federales (el llamado PCC - Plan de Clasificacion de
Cargos, de 1970). La estructuracion de la carrera implicaba, en diversos casos, la absorcion de todos
los funcionarios que en ese momento se encontraban en el organismo “contemplado”. En consecuencia,
surgian carreras nuevas con un cuadro de funcionarios que poseian varios afios de trabajo, asi como
muchos jubilados.

Un ejemplo, entre otros varios, de esta estrategia, es el de las carreras de presupuesto, finanzas
(Tesoro) y control . Estructuradas hace pocos afios, més especificamente en 1987, poseen 1,5
funcionarios inactivos por cada activo, y 34% de sus funcionarios activos estan situados en la faja
etaria entre 41 y 50 afios, perfil éste que llevaria a un observador desprevenido a juzgar que esas
carreras serian mas antiguas.

La estrategia de traslado de todos los funcionarios de un organismo hacia la nueva carrera
implicaba que no todos los incluidos en ella poseian los requisitos necesarios para desempefiar las
atribuciones definidas para la misma, toda vez que el criterio de traslado debia ser suficientemente
flexible para poder abarcar el cuadro completo de funcionarios. Se concluye entonces, que diferentes
personas trasladadas a este tipo de carrera ingresaron al servicio publico mediante un proceso selectivo
que no demandaba la calificacion necesaria para el ejercicio de sus principales actividades ''.

Muchas personas defienden este modelo con la justificacion de que su adopcion resulta en una
mayor identificacion del funcionario con la organizaciéon y su mision, lo que contribuiria a mejorar los
resultados alcanzados. Aunque este argumento fuese razonable, su concrecion dependeria de la
utilizacion del mecanismo de ascenso funcional, pues si se basa en la premisa de la identidad y la
consecuente dedicacion a la organizacion, no se justifica que el que ingresa en un nivel inferior de la
jerarquia no pueda, con el desarrollo de sus estudios y de su calificacion, asumir puestos mas elevados
en la carrera. En caso contrario, esta alternativa no se traduce en estimulo alguno para el funcionario,
sino solamente en una solucion corporativa para elevar los salarios.

Existen en la actualidad 2.100 denominaciones de cargos % debido a las especificidades de sus
atribuciones y a la multiplicidad de planes de organismos aislados - que siempre defendieron la
adopcion de estructuras propias, visualizando una situacion futura basada en el modelo antes descrito -,
lo que causa una indeseable especializacion del funcionario y la reduccion de su movilidad.

La definicion restrictiva de los cargos, asociada a la limitacion de su ejercicio a un determinado
nicho, es decir a un organismo especifico, torna sumamente rigida la movilidad imprescindible para
una administracion basada en principios gerenciales, pues una persona que tiene condiciones para
desempefiar multiples tareas estd mas calificada y es mas productiva, y ciertamente agregara mas valor
al producto final del organismo.
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Las mejoras salariales obtenidas como consecuencia de la estructuracion de estas carreras fueron
proporcionalmente mayores en la remuneracion inicial que en la final. El salario de ingreso se tornd
mas atractivo, puesto que el salario al final de la carrera no podia ser mejorado en el porcentaje
necesario para aumentar la amplitud (la diferencia entre el salario inicial y el final), porque dado el
reglamento de jubilacion integral y el traslado de todos los aumentos concedidos a los activos hacia los
inactivos, incluso los provenientes de gratificaciones por productividad, los aumentos observados en la
remuneracion del ultimo nivel terminan beneficiando sélo a un sector de los activos y practicamente a
todos los inactivos, de los cuales una amplia mayoria se encontraba en la posicion mas elevada de su
respectiva tabla.

El mecanismo utilizado para viabilizar el aumento proporcionalmente mayor del salario de los
que ingresan y de las personas que se encuentran al inicio de sus carreras - para evitar la evasion de
cuadros -, correspondi6é a la implementacién de gratificaciones de desempefio, cuyo valor no esta
asociado a la posicion del individuo en la estructura de su cargo o, dicho de otra manera, a su evolucion
a lo largo de la carrera, lo que termind practicamente neutralizando una de las caracteristicas basicas de
esta ultima, que consiste en una evolucion razonable de los emolumentos asociados a la progresion del
funcionario en el transcurso del tiempo.

Estas gratificaciones pasaron a constituir la mayor parte de la remuneracion, lo que dificulta el
proceso de evaluacion del desempeno asociado a las mismas. Cuando existe, la parte variable del
salario asociada a esta evaluacion, constituye cerca del 60% de los emolumentos del funcionario,
llegando en algunos casos al 90% . Esta elevada participacion practicamente impide cambios
significativos en las sucesivas evaluaciones del funcionario, pues implicarian considerables
oscilaciones en su remuneracion. Como consecuencia, la indicacion de eventuales fallas de
comportamiento y performance es inhibida en el proceso de evaluacion.

A pesar de las mejoras salariales observadas desde 1993, el diagnoéstico presentado en el Plano
Diretor da Reforma do Estado indic6 que los funcionarios cuyas atribuciones requieren una
escolaridad de nivel superior para su desempefio -sector éste en el que se incluyen las carreras de
Estado y representa el area de mayor carencia de recursos humanos en la administracion publica -,
reciben salarios mayores en el sector privado, mientras que en los cargos que exigen una escolaridad de
primero y segundo nivel, y en los que el Estado dispone de una cantidad excesiva de personas, la
situacion es inversa, es decir, el salario es mayor en los organismos publicos '*. Existe también otra
grave distorsion, que consiste en la reducida correlacion entre el grado de complejidad de las
actividades desempenadas, la escolaridad exigida para ella y la jerarquia salarial, lo que configura una
fuerte desmotivacion tanto para el ingreso como para que los actuales ocupantes de cargos busquen el
perfeccionamiento de sus habilidades.

Las distorsiones de la estructura remunerativa antes descritas, se acentuaron ain mas por el
proceso inflacionario ' y por las sentencias judiciales asociadas al pago de remanentes de planes
econdmicos que el Tribunal Supremo ya juzgd como inconstitucional, cuyo valor fue incorporado al
salario de los beneficiados, posibilitando que estos tuviesen una remuneracion superior a la de sus
colegas ocupantes de cargos semejantes. Es obvio que este proceso resulta en la desestructuracion de la
escala salarial '°.

La estrategia de creacion de gratificaciones desvinculadas de la evolucion del funcionario apunt6
a elevar el salario de los novatos pero, por otra parte, torn¢ irrelevante la estructura de la carrera y puso
en claro que la medida sélo apuntaba a un aumento salarial que por si solo no implicaba el logro del
objetivo que se persigue al crear una carrera, es decir, el de mejorar la prestacion de servicios por parte
del Estado mediante la calificacion de su cuadro de personal. En realidad, para que este objetivo se
pueda concretar, es necesario un conjunto de medidas relativas al reclutamiento, a la capacitacion, a la
estructuracion, a la evolucion en las carreras y a la remuneracion. En el apartado siguiente se discutira
este tipo de acciones, mostrando, a partir del diagnostico realizado y de la definicion de una
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composicion ideal del cuadro de personal en virtud de la reforma del sector publico, el disefio de la
politica adoptada para el fortalecimiento de las llamadas carreras de Estado.

3. El fortalecimiento de las carreras de Estado

El programa de fortalecimiento de las carreras de Estado procura el desarrollo de una burocracia
muy competente, calificada y permanentemente entrenada, comprometida con los objetivos del Estado,
cuya actuacion esté pautada por la eficiencia y por los principios gerenciales, que a su vez apuntan al
logro de resultados. Este es uno de los componentes mas importantes de la reestructuracion de la
administracion publica, inserta en el proceso de reforma del Estado.

Partiendo del diagnostico presentado anteriormente, un programa que apunte al fortalecimiento
de las carreras del Estado incluye cuatro macroobjetivos: 1) el cambio del perfil de la fuerza de trabajo,
a fin de adecuarlo a las nuevas funciones del Estado y a las necesidades de la administracion gerencial,
2) la aproximacion entre los mercados de trabajo publico y privado, con miras a atraer y retener
funcionarios calificados; 3) el mejoramiento constante de la calificacion de su cuadro de personal; 4) la
gerencia de recursos humanos basada en los principios de la administracion gerencial. Con el propdsito
de mantener coherencia con esto ultimo, las acciones a adoptarse deben siempre considerar el
indispensable control de las finanzas publicas y posibilitar su control social . Seguidamente, se
detallan las medidas necesarias para alcanzar tales objetivos, destacando las que ya se han concretado.

a) El cambio del perfil de la fuerza de trabajo, a fin de adecuarlo a las nuevas funciones del
Estado y a las necesidades de la administracion gerencial

Para el cambio del perfil de la fuerza de trabajo, es fundamental la creacion de carreras y el
fortalecimiento de las ya existentes, cuyas atribuciones estén direccionadas hacia la ejecucion de
aquellas actividades que seguiran siendo ejecutadas por el Estado, entre las cuales cabe citar la
formulacion de politicas, las que involucran la utilizacién de su poder hacia afuera, y las relativas a la
atencion de derechos fundamentales que el Estado debe garantizar a los ciudadanos. Esta medida
asume fundamental importancia porque el diagndstico formulado mas arriba sefiald la existencia de un
exceso de personas en las areas administrativas y operacionales, y una carencia de funcionarios en las
areas finalisticas de la administracion publica, es decir, precisamente en aquellas en las que el Estado
pretende concentrar su actuacion directa.

Siendo que las carreras deben ser definidas de acuerdo con las atribuciones a ser desempefiadas,
el modelo adoptado anteriormente - que establecia una carrera, denominada vertical, para un
determinado 6rgano - debe ser sustituido. Si adicionalmente fuese deseable adecuar estas carreras a las
caracteristicas de la administracion gerencial, cobra importancia la eliminacion del caracter
extremadamente especializado de sus atribuciones. En efecto, esta ultima caracteristica implicaria la
necesidad de organizacion de diversas carreras, la movilidad restringida de sus ocupantes y la
imposibilidad de actuacion en multiples areas, y en consecuencia, la demanda de un aumento del
cuadro de personal, toda vez que la especializacion exige un nimero mayor de funcionarios para
realizar una cantidad semejante de actividades que las que pudiese realizar un grupo menor, pero
polivalente. La alternativa de la especializacion es ciertamente menos productiva y mas onerosa. Por
consiguiente, se torna fundamental que las atribuciones de las carreras sean lo suficientemente amplias
como para posibilitar su ejercicio en un nimero mayor de actividades y en los diversos o6rganos que las
ejecutan - lo que constituye la llamada carrera horizontal.

Las carreras recién creadas fueron definidas a partir del conjunto de atribuciones a ser
desempetniadas. La de los analistas de comercio exterior posibilita el ejercicio de sus funcionarios en
todos los drganos que definen y ejecutan politicas publicas en esta area; la de los supervisores médico-
periciales se destina a la formulacién de politicas y control de las actividades de pericia médica (pero
no a su ejecucion directa, que es descentralizada), y la de los fiscales agropecuarios, a aquellos que
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planeardn y ejecutaran la fiscalizacion de los productos de origen animal y vegetal. Las tres fueron,
intencionadamente, creadas con atribuciones bastante genéricas dentro de su area de actuacion.

El cuadro de personal de las carreras de Estado ya existentes debera ser expandido a través de la
realizacion de concursos anuales, que cuenten con una programacion preestablecida para los cuatro
afios siguientes, de manera de posibilitar que personas recién formadas, funcionarios publicos en otras
funciones, y demas interesados en desplazarse del mercado de trabajo privado hacia el publico, puedan
inclusive prepararse para realizar los examenes requeridos para el ingreso. Al privilegiar las
autorizaciones de concursos para las carreras de Estado, se espera que el perfil actual de la fuerza de
trabajo se encamine paulatinamente hacia una mayor participacion relativa de los funcionarios de las
areas finalisticas en el cuadro general de personal.

b) La aproximacion entre los mercados de trabajo publico y privado, con miras a la atraccion y
retencion de funcionarios calificados

Uno de los principales indicadores de la segmentacion entre los mercados de trabajo publico y
privado reside en la eventual diferencia entre las remuneraciones de los dos tipos de trabajadores, uno
en cada mercado, cuyas caracteristicas relativas a la calificacion y atribuciones de las posiciones
ocupadas son muy similares, cuando no iguales.

El fortalecimiento de las carreras del Estado pasa necesariamente por la correccion de las
disparidades entre los salarios pagados en el sector publico y aquellos establecidos en el mercado
privado, disparidades ya indicadas en el diagndstico, en las areas en que se procura elevar el nivel
cuantitativo del personal y su correspondiente calificacion, toda vez que la segmentacion puede resultar
en una incomunicabilidad entre los dos mercados, y, dado que los salarios son menores en el sector
publico para los cargos de nivel superior, en la imposibilidad de reclutar personas para trabajar en las
posiciones para las cuales la demanda de funcionarios por parte del gobierno es significativa.

Esta es la principal directriz de la politica de remuneraciones del Poder Ejecutivo Federal. La
reduccion de las disparidades en las remuneraciones permite la disputa por buenos profesionales que
estén ingresando en el mercado de trabajo o deseando modificar su area de actuacion. Existen otros
criterios que podrian ser adoptados en relacion con la politica salarial, como el establecimiento de
salarios indirectos que no sobrecargasen los gastos con jubilados, o la asociacion entre variaciones
salariales y crecimiento econdmico u oscilaciones del gasto publico. Sin embargo, como existe una
carencia de personal en un 4rea en la que la demanda de mano de obra es mas intensa y el gobierno
remunera relativamente mal, la opcidbn mas correcta para la politica parece ser la busqueda de la
equiparacion salarial con los valores establecidos en el mercado privado.

El espectro actual de los salarios reales medios y de la tasa de inflacion posibilitan, sin provocar
una corrosion lesiva en los salarios, la practica de una politica de reajustes diferenciados, orientados
por la remuneracion acordada en el mercado de trabajo privado y por la recuperacion de la jerarquia
salarial basada en la complejidad de las atribuciones y la escolaridad requerida para el ejercicio de los
diversos cargos '°.

Existe también un nimero excesivo de parcelas de remuneraciones, es decir, una serie de
verdaderos agregados, creados para posibilitar el proceso ya descrito en el diagndstico, de
diferenciacion de emolumentos para algunas carreras, pero que terminaron contribuyendo a dificultar el
reconocimiento de la escala salarial en el sector publico - los propios funcionarios la definen como
incomprensible -, siendo que esta informacidon también es fundamental en cuanto a la opcidon para
ingresar en los cuadros de personal del gobierno. Por lo tanto, la recuperacion de la jerarquia salarial,
fundamental para atribuirle racionalidad a la politica de recursos humanos, pasa también por la
reorganizacion de la estructura salarial y la reduccién del numero de parcelas que la componen, de
manera de posibilitar la transparencia de esta jerarquia, e inclusive de indicar los ajustes necesarios a la
misma.
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Asimismo, la politica debe evitar a toda costa la indexacion de los salarios a la inflacion pasada,
cosa que todavia figura como una reivindicacién habitual de un gran sector de los funcionarios, en
razon de la cultura inflacionaria que impregné al pais en el curso de los ultimos treinta afios, y respetar
las metas de control de gastos del gobierno federal; para esto, las correcciones deben ocurrir en forma
incremental, a fin de no interferir con el proceso de estabilizaciéon econdémica.

A partir del segundo semestre de 1997 el gobierno inicid este proceso. Corrigiod distorsiones en
las carreras de las areas juridica, del llamado ciclo de gestion (formuladores de politicas publicas y
analistas del area economica - Tesoro, Presupuesto y Planificacion), de la defensa agropecuaria, de la
reforma agraria, de informaciones, de ciencia y tecnologia, de la diplomacia, de la policia vial, y mas
recientemente, del magisterio de nivel superior, en porcentajes que varian en el intervalo entre 9% y
252%, definidos de acuerdo con las necesidades de realineacion salarial y sin ningun vinculo con la
indexacion. Se llegaron a cubrir 90.853 funcionarios activos y 48.162 inactivos, con un gasto adicional
de R$ 1,068 millardos por afio, lo que representa un incremento de 2,4% en los gastos de personal de la
Unidn. El costo del programa, ademas de ser muy inferior al de un reajuste lineal (una correccion de
10% de los salarios costaria aproximadamente R$ 4,5 millardos al afio y contribuiria a acentuar las
distorsiones ya discutidas), resulta mas que compensado por el reintegro que proporciona, en términos
de reclutamiento, estimulo, y en ultima instancia, en el mejoramiento del perfil de la fuerza de trabajo
del servicio publico .

¢) La constante mejoria de la calificacion del cuadro de personal

La politica de remuneraciones no es, por si sola, suficiente para provocar un mejoramiento de la
calificacion de los funcionarios. Como afirma Nunberg (1997:34), “el reclutamiento y la asignacion
inicial de los funcionarios publicos son factores determinantes de la permanente calidad del servicio
publico ... la formacion de buenos equipos puede compensar innumerables otras deficiencias del
sistema”. La sistematica anteriormente adoptada para los concursos, ya discutida en el diagnostico,
implicaba el reclutamiento de funcionarios con calificacion insuficiente y dificultaba la consolidacion
de una carrera al impedir un flujo constante de ingreso de nuevos funcionarios en la misma.

La sistematica de reclutamiento mds adecuada establece concursos con periodicidad anual, para
un numero predeterminado de cargos (a ejemplo de las pruebas de admision), y no genera un excedente
de aprobados que, habiendo obtenido s6lo una determinada calificacion minima, puedan ser
convocados a medida que surja un nuevo llamado. El nimero de cargos es definido a partir de las
necesidades de personal de los oOrganos, de la cantidad de cargos desocupados y del flujo de
jubilaciones presente y esperado para el futuro. Su ritmo ideal es aquel que, luego de algunos afios de
ajuste - visto que diversos drganos permanecieron durante largos periodos sin realizar concursos y que
el numero de jubilaciones ha evolucionado considerablemente -, resulta en la reposicion de 1/30 de la
fuerza de trabajo por afio .

Esta sistemdtica permite: el reclutamiento de los mejores candidatos; la planificacion de la
cantidad de personal para los oOrganos que posean integrantes de las carreras incluidas en esta
sistematica; el estudio previamente programado con miras a los exdmenes de ingreso para las personas
que pretenden entrar en el servicio publico, inclusive para los estudiantes que se estan formando; y la
predictibilidad de la evolucién de los gastos con nuevos funcionarios, al eliminar la contratacion
esporadica de grandes contingentes. Pero su contribucion mas significativa es el propio fortalecimiento
de las diversas carreras: al posibilitar el surgimiento de un flujo constante de personas que ingresa en la
carrera, la realizaciéon de concursos anuales crea las condiciones para la formacion de un grupo que
posee las caracteristicas y las calificaciones necesarias para ejercer sus atribuciones, que crece en
forma constante, hace reconocer su importancia en la actuacion del 6rgano, alli se consolida, y termina
participando de la formulacién de sus politicas y decisiones estratégicas.
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En la administracion burocratica, las personas reclutadas en las carreras de alto nivel atraviesan
un largo periodo de formacion luego de su designacion, con miras a aprender y a adecuarse a las
funciones que tendran que desempenar. Bajo el prisma de la administracién gerencial, se puede afirmar
que ese sistema lleva al Estado a repetir un proceso que es funcion de la universidad, retarda el inicio
de las actividades de los contratados, y resulta en una duplicacion de costos para el Estado: el relativo a
la formacion universitaria y el que se desprende del curso especifico para la carrera. Si el pais no
tuviese buenas escuelas de tercer nivel, esta estrategia podria llegar a ser justificable, aun cuando
expondria al gobierno a criticas en el sentido de que estaria invirtiendo sélo en la formacion de sus
profesionales, cuando el financiamiento publico con miras a la calificacién deberia beneficiar a toda la
sociedad.

Un proceso de seleccion mas adecuado se dirige a reclutar personas que ya posean una formacion
que les posibilite actuar de modo mas flexible, adaptindose con facilidad a situaciones emergentes y
contribuyendo a aumentar el grado de movilidad de la organizacion, lo que es fundamental para la
administracion gerencial. La formacion para las carreras debe corresponder, en realidad, a un corto
entrenamiento necesario para el reconocimiento de las caracteristicas y especificidades de las
instituciones publicas y de sus atribuciones. A fin de que este entrenamiento sea suficiente para que los
designados inicien sus actividades, la seleccion debe ser rigurosa. Al pasar por este proceso, y
posteriormente al ser sometidos a continuos eventos de capacitacion, los nuevos contratados
ciertamente podran ejecutar con eficiencia las tareas que les fueron encomendadas, aun cuando
carezcan de experiencia previa. Por mas extenso que sea, un curso de formacion no conseguira, casi sin
excepciones, preparar adecuadamente a una persona poco calificada que ingresa.

El MARE est4a adoptando, desde 1995, una serie de medidas para implementar una politica de
reclutamiento en los moldes arriba propuestos. Inicialmente se establecié una programacion anual de
concursos para cinco carreras, con un numero de plazas preestablecido, plazo reducido de validez, y
con solo dos convocatorias. A primera vista, estos cambios pueden parecer baladies, pero representan
un salto adelante en relacion con el sistema anterior, que creaba un banco de candidatos aprobados que
podria ser convocado en el curso de los cuatro afios siguientes *'.

Se exigio que el concurso se realizase en dos etapas: la primera, constando de un examen de
pruebas y de titulos, y la segunda, de un curso de formacién de duraciéon mediana (minimo de 240
horas), también eliminatorio y clasificatorio. Para algunas carreras - sobre todo las del llamado ciclo de
gestion - se exigio que las pruebas incluyesen contenidos que reflejen el conocimiento a nivel de
postgrado de los candidatos. Esta regla no implica la exigencia de un diploma de postgrado para el
candidato, sino que éste debe tener una formacion superior a la observada, en promedio, para los recién
graduados, y se establecio para posibilitar la contratacion de las personas mas calificadas, cuyo ingreso
fue estimulado a través de la elevacion del salario inicial de diversas carreras (tema ya discutido en el
apartado anterior).

Actualmente son veinticinco las carreras incluidas en la resolucidon que autoriza la realizacion de
concursos, siendo veintidés de ellas caracterizadas como de Estado *, con una programacién de
pruebas definida hasta el ano 2000, permitiendo que un estudiante, potencial candidato, se prepare para
rendir el examen deseado desde ahora, por ejemplo, a un ano, cuando hubiese alcanzado su graduacion.
Para 1998 estaba previsto el ingreso de 3.656 nuevos funcionarios a través de esta sistematica, de 2.750
en 1999 y de 2.017 en el afio 2000 *. La lista de autorizaciones, sin embargo, es flexible, y permite
modificaciones en virtud de estudios basados en los criterios que definen el nimero de plazas. La
proxima revision debera incluir la cantidad autorizada para el afio 2001.

El cuadro siguiente refleja el cambio verificado en el perfil de las personas que ingresaron en el
sector publico desde la adopcion de esta politica. En 1995, afio de su implementacion, eran pocos los
concursos realizados de acuerdo con esta sistematica, y existia un gran contingente de designados
provenientes de selecciones pasadas, llevadas a cabo bajo las normas anteriores, que no buscaban
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suprimir las carencias de personal identificadas en el diagnostico. De esta forma, el 51,3% del total de
contratados en ese afio corresponden a funcionarios de nivel medio, cuyo destino usual son las areas
medias. En 1998, este porcentaje se redujo a 24,4%, por cuanto los ingresos para el nivel auxiliar (que
requiere una escolaridad de primer nivel) practicamente no existieron, restringiéndose sélo a algunas
personas en el area hospitalaria. En contrapartida, la amplia mayoria (74,6%) estd constituida por
cargos de nivel superior, grupo éste caracterizado como el mas escaso. Una parte significativa del
mismo estd compuesta por profesores, pues un gran numero de ellos se retir6 en los ultimos afios,
principalmente debido a las reglas que permiten su jubilacion precoz.

Ingresos en el servicio publico (part.%) !

Nivel 1995 1996 1997 1998
Superior profesores 13,2 31,5 37,4 40,5
otros 25,9 32,0 35,2 34,1
total superior 39,2 63,6 72,6 74,6
Intermedio 51,3 32,7 26,4 24.4
Auxiliar 9,5 3,7 1,0 1,0
Total general 100,0 100,0 100,0 100,0

! por concurso publico

Del total de autorizaciones para contratacion concedidas en 1995 por el MARE, 17,8% se
refirieron a designaciones de concursos anteriormente realizados bajo la sistemadtica antigua, que
necesitaban de disposiciones especificas para su aplicacion, y posteriormente de tantas otras cuantas
fuesen necesarias para designar a los candidatos que componian el banco de aprobados durante su
plazo de validez. El porcentaje restante se destind a la autorizacion para concursos segin las nuevas
reglas, lo que implico la caducidad de la necesidad de otra autorizacion para la nominacidn, puesto que
solo seria convocado, en dos llamados, el numero de candidatos equivalente al total de plazas previsto
en los edictos, no quedando constituido ningiin excedente para su ingreso posterior. En 1998, hasta el
mes de mayo, solamente 1,8% de las autorizaciones para contratacion se refirieron a nominaciones
generadas en concursos antiguos - que por su dilatado lapso de validez todavia estaban vigentes -,
siendo el porcentaje restante destinado a la realizacion de concursos regidos por las nuevas directrices.

El reclutamiento debe ser seguido por una politica de capacitacion que privilegie el
entrenamiento continuo, posibilite la adecuacion de los funcionarios a las modificaciones que vienen
ocurriendo en el papel del Estado (y que deberan ocurrir en el futuro, con un ritmo todavia mas
acelerado, en virtud de los propios cambios en la dindmica de la economia mundial) y la ejecucion de
nuevas tareas en forma eficiente. Las acciones de corta duracion deben ser priorizadas para que un
nimero mayor de personas pueda tener acceso a esta politica y el entrenamiento genere rapidamente
ganancias de productividad. La seleccion de personas con buena formacion, adquirida antes del ingreso
en el servicio publico, permite la adopcion de esta directriz **.

El MARE estd implementando una politica de capacitacion para todos los servidores, que incluye
las directrices citadas mas arriba. Para viabilizar el acceso global al programa, se estimulara el
desarrollo de acciones de capacitacion en los propios 6rganos, asi como formas de entrenamiento
distintas de los cursos tradicionales. Los contenidos prioritarios y la poblacién-blanco de las acciones,
seran definidos para cada bienio por el MARE, en conjunto con los ministerios que, por sus
caracteristicas, se encuentren directamente involucrados con el tema. Inicialmente, estos contenidos
estaran direccionados hacia el aumento de la capacidad de actuacion de los funcionarios frente a las
nuevas demandas surgidas de la sociedad para con el Estado, y por consecuencia, de este ultimo en
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relacion con sus funcionarios. Los contenidos especificos son, dadas sus caracteristicas, definidos en
cada érgano, a partir de sus respectivas misiones. La division preestablecida de los recursos disponibles
para la capacitacion, garantizara la realizacion de acciones en las dos grandes areas de concentracion.

Los organismos deberan elaborar un plan anual de capacitacion para sus funcionarios a partir de
la definicion de los contenidos citados anteriormente, en lugar de adoptar una estrategia semejante a la
actual, desprovista de planificacion y movida por demandas especificas (sea del funcionario o del
propio organo). Siguiendo los principios de la administracion gerencial, el control sera efectuado a
partir de los informes de ejecucion de las metas establecidas en el plan, relativas a las acciones de
capacitacidon previstas, a su carga horaria, al universo de funcionarios a los cuales se destinan, al
porcentaje del mismo capacitado en cada periodo y a los costos involucrados (cuya media no podra
superar parametros previamente definidos) *°.

d) La gerencia de recursos humanos con base en los principios de la administracion gerencial

La gerencia de recursos humanos debe ser coherente con los preceptos que orientaran la
actuacion de los funcionarios, a fin de evitar un conflicto entre los objetivos esperados y las
condiciones disponibles para su ejecucion; por lo tanto, debera también ser pautada por los principios
de la administracion gerencial, que privilegia el control de resultados y no el de procesos. Para ello, se
torna importante la adopcion de una serie de medidas que se discuten seguidamente.

La primera se refiere a la vinculacion de una parte de la remuneracion del funcionario con su
desempefio, que se toma como una variable en funcidon de los resultados alcanzados. Existen pros y
contras en relacion con la adopcion de esta estrategia. Los aspectos positivos son aquellos que apuntan
hacia la coherencia de esta opcion respecto del modelo gerencial: a) mayor responsabilizacion del
funcionario por sus acciones; b) asignacion eficiente de recursos destinados al pago de personal, pues
vincula el incremento de los gastos con los resultados, lo que difiere considerablemente de la concesion
de aumentos automaticos disociados del desempeiio; y ¢) mayor estimulo para que los funcionarios
mejoren su desempefio, en un ambiente de competencia saludable.

Entre los aspectos negativos se destacan: a) la dificultad para establecer criterios y medir los
resultados individuales o colectivos; b) la patronizacion de reglas que por azar puedan captar de
manera inadecuada especificidades de las actividades de una carrera; c¢) la dificultad de efectuar una
evaluacion realista del desempefio en tanto €ste se asocia a la definicion de la remuneracion y de la
promocion del funcionario, toda vez que su resultado se traduce en ganancias monetarias, lo que puede
inhibir la concesion de notas bajas; y finalmente, d) ... la resistencia sociocultural cuestiona el sistema
de remuneracion por desempeiio en muchos paises... posiblemente los esfuerzos recientes por sustituir
los premios por cierto tipo de incentivos grupales... tengan mayores perspectivas de éxito, debiendo ser
considerados como instrumentos alternativos” (Nunberg,1997:55).

Muchos autores argumentan que la aplicacion de la evaluacion individual es problematica en
organismos en los que el publico afectado es significativo (;cémo evaluar a todos simultaneamente?),
por cuanto en la evaluacion institucional se privilegia el trabajo en grupo, asi como los resultados de la
institucion. En el estado intermedio en que se encuentran tanto la reforma de la administracioén publica
como los propios cambios en la gerencia de recursos humanos, la evaluacion del desempeiio de grupos
o de un 6rgano, denominada institucional, es mas dificil de implementar que la evaluacion denominada
individual, pues requiere la definicion de metas consistentes con las cuales toda la organizacion se
encuentre comprometida, antecedida por la identificacion de los procesos de trabajo del organismo, de
las éareas responsables y del flujo de dichos procesos. Por el momento, sélo algunos o6rganos han
completado o estan desarrollando este proceso.

A pesar de que la evaluacion del desempefio institucional sea inclusive mas eficaz que la
individual, las condiciones necesarias para su implementacion todavia no estdn sedimentadas. Sin
embargo, considerando que la optica del control de resultados es el cimiento de los cambios, la
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adopcion de mecanismos de evaluacion del desempefio sigue siendo relevante; a fin de hacerse viable,
ella debe consistir, en un principio, en la apreciacion de los resultados individuales, mas facilmente
mensurables, para en el futuro incorporar la parte referente a la estimacion del cumplimiento de las
metas globales de la institucion, cuya elaboracion debe ser estimulada .

Las correcciones salariales practicadas desde 1997, que son parte integrante del programa de
fortalecimiento de las carreras de Estado, ocurrieron a través de la creacion de gratificaciones asociadas
a la evaluacion del desempefio del funcionario y a la gratificacion institucional del 6rgano en que
ejercia (esta ultima, cuando fuese posible). Para que esta evaluacion asuma un papel relevante en la
gerencia de recursos humanos, su resultado debe orientar la planificacion de las acciones futuras de
capacitacion del funcionario, que a su vez, deben ser consideradas, dada su influencia sobre el
desempefio, en evaluaciones posteriores. La importancia de la interrelacion entre estas dos variables -
desempefio y entrenamiento - es una premisa de la politica de capacitacion, y su aplicacion, una
directriz de la misma.

La flexibilidad y la posibilidad de actuacion multidisciplinaria, que resultan en ganancias de
productividad y de eficiencia, son tan fundamentales para la administracion gerencial como el control
de resultados. El funcionario que posee una mayor cantidad de atributos, o dicho de otra forma, que
retine condiciones para desempefiar una mayor cantidad de actividades, con una vision general de todo
el proceso del trabajo, ciertamente serd mas productivo que otro que esta restringido a la ejecucion de
solo algunas tareas. La especializacion es necesaria en areas cuyas actividades exijan un conocimiento
técnico detallado, vinculado, en general, a investigaciones continuas; sin embargo, su aplicacion en
forma generalizada es incompatible con la administracién gerencial. Por este motivo, se defiende la
estructuracion de un nimero reducido de carreras con atribuciones amplias.

Por su parte, un grupo de funcionarios puede ser caracterizado como miembros de una carrera,
cuando estas personas desempefian el mismo grupo de atribuciones, poseen calificacion semejante y
estan sujetas a las mismas reglas de ingreso, promocidon, movimiento, ubicacién y remuneracion vy,
respetadas las peculiaridades y necesidades especificas del 6rgano en que ejercen sus funciones, a
acciones de capacitacion comunes .

Con el fin de conciliar la movilidad y la flexibilidad requeridas para el mejoramiento de la
eficiencia y la premisa de uniformizacion de las reglas, el MARE defini6 normas generales para
ingreso, remuneracion, ubicacién y movimiento aplicables a las carreras recién creadas y practicamente
a todas aquellas que se configuran como de Estado. En un futuro proximo también se tomaran medidas
de aproximacion de las normas relativas a la promocion. El objetivo de esta medida es el agrupamiento,
a mediano plazo, de diversas carreras que actualmente ejercen actividades muy proximas unas de otras,
de modo de ampliar el espectro de actuacion de sus integrantes. En este modelo tendriamos cinco
grandes carreras de Estado: del area juridica, del llamado ciclo de gestion (incluyendo el asesoramiento
técnico a la formulacion y control de las politicas en las dreas econdmica y social), del area policial, de
la fiscalizacion y de la diplomacia. Los funcionarios alcanzarian la maxima movilidad posible para el
conjunto de habilidades que poseyesen.

Para las carreras cuyas actividades lleguen a ser desempefiadas en varias instituciones, se cre6 la
figura del 6rgano supervisor. Para desempefiar este papel fue designado el ministerio cuya atribucion
institucional est4, intrinseca o primordialmente, correlacionada con la de la carrera. Su funcién es la de
administrarla desde el punto de vista profesional, manteniendo la unidad de criterios en lo tocante al
reclutamiento y a la definiciéon del lugar inicial de trabajo, al desarrollo y capacitacion de sus
integrantes, supervisando la aplicacion de las reglas de promocion y definiendo el perfil de sus
ocupantes, y posibilitando, a través de esta sistemadtica, que la carrera sea dirigida con base en normas
comunes, mas alla de que el ejercicio de sus integrantes ocurra en distintos érganos y locales.

La organizacion horizontal de una carrera posibilita un aumento deseable de la movilidad. No
obstante, cuando es excesiva, esta ultima puede llevar a sus integrantes a establecer un vinculo
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superficial con el 6rgano en el que trabajan, pues s6lo habran de permanecer en €l por un tiempo
determinado y terminardn identificindose en forma madas estrecha con su Organo supervisor
correspondiente. En este contexto, su trabajo no sera muy valorizado - no le seran ofrecidas mayores
oportunidades si su transferencia para otro 6rgano fuese sélo cuestion de tiempo. Tal comportamiento,
de tornarse frecuente en los diversos organos en que trabajan funcionarios de carrera, impediria la
consolidacion de esta Gltima.

Para evitar este proceso, se determin6 que los integrantes de carreras cuya actuacion pasa por
varios organismos de la administracion federal, deberdn pertenecer al cuadro de personal del organismo
en el que trabajan y no al del que supervisa su carrera. Esta medida creard un vinculo mucho mas fuerte
del funcionario con la institucion en la que ejerce sus actividades, impidiendo una movilidad excesiva,
que también es indeseable, y que, dado el papel destinado al organismo supervisor, no implicara una
fragmentacion de la carrera.

Con la creacion de reglas uniformes, del organismo supervisor y de la fijacion de la asignacion
del funcionario en su organismo de trabajo, se hace posible la integracion entre diversas carreras, la
ampliacion de sus atribuciones, el logro de la flexibilidad deseada, y al mismo tiempo, el
mantenimiento de sus caracteristicas basicas. Esta directriz, asociada a las estrategias definidas para el
reclutamiento, la remuneracion y la capacitacion, posibilitan la modificacion del perfil de la fuerza de
trabajo y la consolidacion de las llamadas carreras de Estado.

4. Conclusiones: los proximos pasos

El programa de fortalecimiento de las carreras de Estado no se cierra, ciertamente, con las
medidas aqui presentadas. Existen una serie de acciones que son continuas y otras adicionales que
precisan ser implementadas para garantizar su perfeccionamiento. Las conclusiones aqui expuestas
estardn centradas en los proximos pasos de esta politica, toda vez que la estrategia ya adoptada fue
evaluada en las secciones anteriores.

Inicialmente, es preciso destacar que el cuadro de personal del sector publico no estd formado
solo por carreras de Estado. Los sectores en los que los integrantes de este grupo ejercen sus
actividades necesitan de un area de soporte, que administre los servicios generales, los recursos
humanos, las compras, el apoyo directo a las jefaturas, en fin, toda la logistica esencial para la
ejecucion de la actividad finalistica. Dado que en esta area se ubican los actuales excesos de personal,
de acuerdo con lo sefialado en el diagnostico, se debe establecer una directriz clara en cuanto a la
politica de desarrollo del personal para los funcionarios que ejercen estas actividades, aun cuando no
pertenezcan a tales carreras.

Se pretende que en el futuro, las personas contratadas para esta tarea trabajen bajo el régimen de
empleo, que serd mas flexible que el estatutario actualmente vigente y ciertamente contara con reglas
que combinen caracteristicas de este régimen y del régimen celetista **. En relacion con los actuales
funcionarios que componen este gran contingente, que fueron contratados para actuar en un Estado
guiado por el paradigma de la administracion burocratica, se delinedé una estrategia de capacitacion
direccionada para su adaptacion a los cambios tecnologicos observados en los procesos de trabajo de su
area de actuacion y la ampliacion de sus atribuciones (actualmente bastante especificas), que los llevara
a desempefiar una gama mayor de actividades *. Dado que la poblacion-blanco afectada por esta
estrategia es significativa, debe dedicarse una atencion especial a su ejecucion. La ampliacion de sus
atribuciones pasa también por una unidon integradora de diversos cargos del area administrativa y
operacional. Adicionalmente, para reducir este contingente, se buscard estimular y crear condiciones
para que los actuales ocupantes de estos cargos participen en concursos en areas carentes de personal.

En relacion con las agencias ejecutivas, que ofertaran los servicios exclusivos de Estado y
precisaran tener mayor flexibilidad administrativa para tornarse mas eficientes, menos onerosas, y
ofrecer servicios mejores y mds baratos a los ciudadanos, también sera fundamental la definicion de las
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directrices referentes a sus recursos humanos. Los integrantes del cuadro de personal de las agencias,
exceptuados los del area de apoyo, también pertenecen a carreras de Estado (pues trabajan en la
ejecucion de servicios exclusivos del Estado) que, como tales, deben ser estructuradas de manera de
privilegiar los principios ya discutidos - la unidad de reglas, la reduccion del numero de carreras, la
ampliacion de sus atribuciones y la movilidad de sus ocupantes.

Este modelo disminuye los grados de libertad para la organizacion de una estructura de cargos
totalmente autdbnoma para la agencia y, por consiguiente, de su gestion administrativa. Pero por otra
parte, la adopcion de politicas independientes de recursos humanos por parte de los diversos 6rganos,
no es saludable. La definicion de estructuras propias - situacion ya practicada anteriormente y que
generd el nimero excesivo de cargos actualmente contabilizado, del orden de aproximadamente 2.100
(tras la extincion de muchos de ellos) -, asi como de una politica salarial especifica que reduzca
considerablemente la movilidad de los funcionarios dentro de la administracion publica, dificultara
inclusive la transferencia temporaria, a titulo de pasantia, de los funcionarios de una agencia para el
respectivo ministerio supervisor, y podrd impedir, dada la incomunicabilidad que surgird entre las
areas, una eventual transferencia de personas para areas carentes .

Una de las salidas para solucionar este aparente antagonismo entre autonomia y movilidad es la
adopcidn, por parte de las agencias, de las reglas salariales basicas definidas para las demads carreras y
la constitucion de un monto adicional, en forma de bono, que no posea el caracter de pago habitual,
vinculado al resultado de la agencia y distribuido entre todos sus funcionarios. Esta alternativa es
viable porque la agencia tendra que establecer un contrato de gestion ante su ministerio supervisor, que
contendrd metas claras de desempefio, pasibles de ser utilizadas para el calculo de ese bono, el cual
podra inclusive estar asociado a las economias generadas por el proceso de reestructuracion del 6rgano
que estuviese siendo calificado como agencia.

Por otra parte, esta es una propuesta referida exclusivamente a la cuestion de las remuneraciones,
y que mantiene sin solucion el problema de la estructura de los cargos. Una posible opcion para las
actividades que no sean tipicas del Estado reside en la definicion de carreras con atribuciones
extremadamente genéricas y estructura comun a todas las agencias, de modo de facilitar la movilidad
interna y entre agencias, a pesar de que permanezcan las restricciones en lo tocante al movimiento para
la administracion directa (los actuales ministerios). De todas formas, la definicion de cualquier
autonomia conflictiva con las directrices de la politica delineada en la seccion anterior, tendrd que ser
profundamente fundamentada en el contrato de gestion, por cuanto su adopcion solo se justificara si es
imprescindible para el cumplimiento de las metas establecidas y, en consecuencia, para alcanzar los
resultados deseados para la agencia.

El diagnostico presentado en el texto senald que la elevada participacion de las gratificaciones de
desempefio en la remuneracion inhibe la indicacion, cuando fuese necesaria, de cambios significativos
en el resultado de la evaluacion de un funcionario. Si esta ultima llegase a asumir un papel primordial
en la gerencia de los recursos humanos y se vinculase con las acciones de capacitacion, seria
importante que la estructura de la remuneracion se modifique, a fin de permitir que la evaluacion se
aplique sin ninguna restriccion. El nimero de parcelas salariales debera ser reducido, inclusive para
atribuir nitidez a la escala salarial, y las gratificaciones asociadas con el desempefio deberan
corresponder a una porcion relativamente menor del salario. Adicionalmente, se debe elegir el binomio
capacitacion-evaluacion del desempefio como uno de los criterios determinantes del ascenso del
funcionario en todas las carreras °'.

La diferencia porcentual entre el mayor y el menor salario de un cargo (la amplitud salarial) se
redujo mucho en los ultimos afios, y con esto, se vio perjudicada una caracteristica importante de una
carrera, como es la evolucion temporal asociada al desempeio y a la calificacion de los funcionarios,
pues la pequefiez de la amplitud desestimula a los funcionarios a buscar el progreso. Esto ocurrié
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porque un aumento del salario hacia el final de la carrera en la misma magnitud que el verificado en la
remuneracion inicial terminaria beneficiando fundamentalmente a los jubilados.

En este escenario, no se vislumbra una solucién que posibilite un aumento significativo de dicha
amplitud en el corto plazo. La reduccion de la participacion relativa de las gratificaciones no asociadas
con la posicion del funcionario en el salario total, podra mitigar el problema, pero dificilmente generara
una amplitud mayor de 100% (cuando el salario se duplica a lo largo de la carrera) ** y, de todas
formas, debera realizarse en etapas, pues su resultado seria una elevacion, aun cuando modesta, del
salario del ultimo nivel, a menos que se practique una reduccion significativa del salario de ingreso.

Como consecuencia de lo sefialado, el funcionario paso a atribuir, desde el punto de vista de su
carrera personal, mayor relevancia a la ocupacion de puestos de jefatura - los llamados DAS - que a la
evolucion a lo largo de la estructura de su cargo efectivo. A fin de reforzar este mecanismo, que
representa actualmente el Uinico disponible para estimular el progreso profesional de los funcionarios,
se debe destinar una cuota minima de DAS para ser ocupada exclusivamente por funcionarios
efectivos, dentro de ciertos limites de modo de no perjudicar la dindmica de éste, que se constituye en
un verdadero mercado interno de mano de obra calificada en el gobierno federal.

Concluyendo, la nueva forma de intervencion del Estado implica un cambio significativo en la
politica de recursos humanos, o dicho en otras palabras, la reforma del Estado requiere una
reestructuracion de la administracion publica, de la cual la gerencia de recursos humanos es un
componente fundamental. La estrategia basica en relacion con este topico de la reforma consiste en un
cambio en la composicion de la fuerza de trabajo y en su forma de actuacion, que debe estar basada en
los principios de la administracion gerencial.

La etapa inicial de este proceso permiti6 la identificacion del perfil deseado para el funcionario y
de las areas a ser priorizadas en la politica de recursos humanos. Posteriormente, se definieron y se
implementaron las reglas de gestion de las carreras y las politicas salariales, de reclutamiento y de
calificacion, en consonancia con las directrices generales de la reforma. Las consecuencias directas de
estas medidas seran la ampliacion del nimero de funcionarios en las areas finalisticas y decisorias de
las actividades tipicas del Estado y el aumento de su calificacion, lo que propicia el fortalecimiento de
las carreras que ejecutan tales actividades - las llamadas carreras de Estado.

En el proceso de implementacion de esta estrategia, ya ha sido adoptado un conjunto razonable
de acciones, en tanto que otras deberan ser llevadas a cabo en los proximos afios con la finalidad de
perfeccionarla. En esta forma, la politica aqui discutida marcha en direcciéon al cumplimiento de una
etapa fundamental de la reforma del Estado brasilefio, como es la que consolida y desarrolla los
recursos humanos de las areas en que el Estado contintia ejerciendo directamente sus actividades.

Notas

! Existe un tercer grupo de actividades, ejecutadas por los sectores que seran privatizados y perderan
todo vinculo con el sector publico.

? Est4 implicito en el argumento que la administracion burocratica es ineficiente y onerosa, pues esta
focalizada en la conduccion correcta de los procesos y no en la soluciéon mas eficaz, que implica una
mayor productividad y por consiguiente costos menores. A su vez, el autor argumenta que la
recuperacion de la capacidad del Estado para generar ingresos podria terminar implicando solamente
un aumento directo de gastos actualmente reprimidos, que no resultarian en una mejoria de los
servicios prestados. Para eliminar este circulo vicioso, seria necesario que la administracion se tornase
mas eficiente y que se modifique su modo de intervencion en la sociedad, toda vez que existe una
relacion estrecha, aunque definida implicitamente, entre la predisposicion de la sociedad para aceptar
aumentos de la carga tributaria y la calidad de los servicios prestados
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3 Sobre el concepto de agencias ejecutivas, reguladoras y organizaciones sociales, ver el Plano Diretor
da Reforma do Estado (1995) y los Cadernos MARE Nos. 2 y 9, que detallan las caracteristicas de estas
formas de organizacion.

* Aqui caracterizados como los funcionarios contratados por el régimen estatutario (que es especifico
para el sector publico).

> En las empresas privatizadas, los actuales funcionarios perderan, en consecuencia, la condicion de
empleados publicos (cuyo concepto es distinto del adoptado para el funcionario publico, pues el
empleado sigue el régimen celetista).

% Para completar el cuadro, 3,3% de los funcionarios se encuentran agrupados en cargos que no son
efectivos (comisionados u ocupantes de otras funciones).

7 En este porcentaje estimado estan consideradas las carreras de apoyo, el PCC intermedio - otros, el
auxiliar y una porcioén no mensurable del PCC superior - otros (siguiendo la nomenclatura de la tabla).

® En este caso, de los mercados de titulos y seguros.

? Entre los que se encuentran en actividad, 12% se ubican en la faja etaria hasta los 30 afios, 29% entre
31y 40 afos, 28% entre 41 y 50 afios, 22% entre 51 y 60 afios, y 9% por encima de esta edad.

19 Otros tres ejemplos, bastante representativos de esta sistematica, son la carrera del Banco Central, la
de ciencia y tecnologia, y la recién creada carrera del area judicial.

" La salida para la adopcion de este modelo fue la definicién de atribuciones para las areas finalisticas
y de apoyo. Este ultimo grupo, sin embargo, presenta caracteristicas muy cercanas en todos los
organismos, lo que no justificaria la definicion de carreras especificas por institucion. Pero como la
ausencia de concursos en el pasado reciente hizo que algunos funcionarios integrantes del area de
apoyo terminasen como auxiliares en las actividades del area finalistica, esta distorsion fue ligeramente
mitigada.

'2 En diciembre de 1997 existian 2.168 cargos en el sistema de catastro que poseian algin ocupante
activo o inactivo vinculado al mismo, pero una pequefia parte se refiere al mismo cargo con diferentes
denominaciones en razén de la identificacion de la posicion en la carrera (por ejemplo, profesor titular
y adjunto, ministro de la. y de 2a. clase en el caso de los diplomadticos), lo que permite inferir la
existencia de aproximadamente 2.100 denominaciones de cargos en el Poder Ejecutivo Federal
actualmente.

1 Ejemplificando, constituye el 64% de la remuneracion para las carreras del ciclo de gestion, 56%
para las del area de fiscalizacion agropecuaria y de la reforma agraria, 77% para los procuradores de
Hacienda y 89% para los auditores fiscales y fiscales de la Prevision y del Trabajo (participacion
calculada en la situacion en la que la gratificacion se paga en su valor maximo para el salario final de la
carrera) - datos de junio de 1999.

' Este analisis es valido aun cuando exista un desfasaje entre el nivel de escolaridad de los
funcionarios y el exigido para el ejercicio de los diversos cargos, es decir, que exista un nimero mayor
de personas que poseen escolaridad de nivel superior (47%) que el de ocupantes de cargos que exigen
escolaridad de nivel superior para su desempefio (35%) - datos de abril de 1999. Por consiguiente, se
podria argumentar que el salario es mayor para cargos con atribuciones semejantes que exigen segundo
nivel, porque la escolaridad de sus ocupantes es mas elevada. En realidad, los ocupantes de cargos de
nivel medio tienen escolaridad mas avanzada porque como los salarios en este grupo son mas altos en
el sector publico, son atraidas las personas mas calificadas.

' El proceso inflacionario rapidamente contribuyé a distorsionar y también a encubrir distorsiones
derivadas de otros factores. Por otra parte, la interrupcion de este proceso actiia en forma inversa. Con
la detencion de la inflacion, las distorsiones en la estructura de las remuneraciones se hicieron muy
evidentes a partir de 1995.

' Un analisis mas detallado de esta cuestion se encuentra en Marconi (1997).

17



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 15 (Oct. 1999). Caracas.

' En una primera lectura podria concluirse que el primer objetivo (1) es semejante al ultimo (4). Sin
embargo, mientras que el primero apunta al cambio del perfil de la fuerza de trabajo, vale decir, de sus
caracteristicas, el ultimo busca una administracion mads racional de esta fuerza de trabajo. De todos
modos, existe una significativa correlacion entre los objetivos establecidos, como podra apreciarse a lo
largo del texto.

18 La tasa de inflacion acumulada en los Gltimos doce meses, hasta mayo de 1999, ascendio6 a 3,2% por
el INPC-IBGE, lo que equivale a 1/5 de la erosion que el salario sufria en s6lo un mes, en términos
reales, en un ambiente de inflacion mensual del 20%. En cuanto al nivel de los salarios reales, los
funcionarios ocupantes de cargos de nivel intermedio que integran el PCC - es decir, que estan
agrupados en carreras especificas -, quienes constituyen la amplia mayoria de los funcionarios publicos
(48,9% del total de activos), reciben hoy (media de los tltimos doce meses hasta abril de 1999) salarios
19,3% superiores, en términos reales, al salario medio observado en 1989, afio en el que las
remuneraciones se encontraban en un nivel bastante razonable. El indice medio de los salarios en el
Poder Ejecutivo, ponderado por el nimero de integrantes de las diversas carreras, es superior en un 9%
segun un criterio y una base de comparacion semejantes.

¥ De estos R$ 1.068 millones, 46,1% corresponde al aumento concedido a los profesores (R$ 492,2
millones), que también constituyen el mayor contingente de funcionarios beneficiados en este proceso
(54,3% del personal activo y 56,5% de los inactivos). Otras correcciones no incluidas en el computo de
este valor, fueron concedidas a grupos de funcionarios de la Procuraduria de Hacienda Nacional,
civiles de la Marina y cargos de direccion de las universidades y escuelas federales de 20. nivel que no
estan directamente involucrados en este proceso de fortalecimiento de las carreras, alcanzando un total
de 1.230 funcionarios activos, 44 inactivos y 21.493 funciones destinadas a los cargos de direccion de
las universidades y escuelas federales de 20. nivel, cuyo impacto anual en los gastos fue de R$ 126,3
millones. Las cantidades y los célculos estan basados en datos de mayo de 1998. Posteriormente, en
razon del agravamiento de la crisis fiscal, no se implementaron otros reajustes.

2 Cuando el ritmo de ingreso sea constante, el de jubilaciones también habré de serlo; entonces, si los
funcionarios trabajan en promedio 30 afios antes de jubilarse, bastara con reponer 1/30 de la fuerza de
trabajo necesaria para cada ano.

2! Este era el plazo habitual de validez de un concurso, porque la Constitucién establece como plazo
maximo dos afios, renovables por un periodo igual.

2 Las excepciones se refieren al cargo de bibliotecario y a las carreras de nivel medio del Banco
Central y del Tesoro.

» Excepcionalmente, no habra contrataciones en 1999, en virtud del ajuste fiscal por el cual pasa la
economia brasilefia, pero se espera que esta sistematica sea retomada para el 2000, aunque en
cantidades menores.

* La excepcion se aplica a los profesores e investigadores, dado que la peculiaridad de sus profesiones,
direccionadas hacia la vida académica, exige una constante capacitacion a través de la realizacion de
cursos de largo plazo, mas especificamente de aquellos relativos a los varios niveles de postgrado.

%% Esta politica fue lanzada a través de un decreto publicado en el segundo semestre de 1998, siendo
que los organismos estan implementando paulatinamente las directrices y reglas alli establecidas.

*® En algunos organismos, como la Secretaria Federal de Control y la del Tesoro Nacional, la
evaluacion del desempefio institucional esta bien desarrollada y consolidada. Pero para otros, que no
poseen procesos de trabajo facilmente cuantificables como en estos dos ejemplos - sin desmerecer, en
ningun sentido, su trabajo -, la definicion de los criterios para la medicion de los resultados globales
constituye una ardua tarea.
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El PPA (Plan Plurianual), en el cual el gobierno estructura sus acciones a través de la definicion de
programas prioritarios y de sus respectivas metas, y que serd puesto en practica a partir del 2000,
contribuird grandemente con la difusion de la evaluacion del desempeiio institucional.

2"Ver “A Nova Politica de Recursos Humanos”, Cadernos MARE no. 1 1, 1997

8 Se encuentra en el Congreso Nacional un proyecto de ley que disciplina este régimen, del cual no
participardn solo las carreras cuyas actividades estén caracterizadas como exclusivas del Estado, que
permaneceran sometidas a las reglas del régimen estatutario. La definicion del rol de carreras de Estado
estd siendo objeto de una intensa discusion y de presiones corporativas, y por consiguiente,
dificilmente correspondera al adoptado en este articulo, el cual estd basado en una conceptualizacion
del autor fundamentada en el inicio de este trabajo.

** La Politica Nacional de Capacitacién, implementada a través del decreto citado en una nota anterior,
estableci6 que ésta es una de las areas prioritarias de entrenamiento para el bienio 1999-2000.

3% Est4 implicito en este razonamiento que la existencia de un diferencial en las remuneraciones entre
cargos semejantes en los diversos organismos dificulta la movilidad, pues inhibe la actuacion conjunta
de dos funcionarios que se desempefian con las mismas atribuciones pero que, por provenir de planes
de carreras distintos, reciben salarios desiguales.

3! Estas variables ya integran el papel de criterios para el progreso de algunas carreras, en las cuales la
realizacion de cursos y la obtencion de una media de evaluaciones satisfactoria son requisitos para que
el funcionario progrese de una clase a otra. Sin embargo, persiste la necesidad de difundir tales reglas y
de establecer una correlacion mayor entre la capacitacion y la evaluacion del desempefio. Las
propuestas de reglamentacion del progreso en otras carreras - inclusive habiendo ya sido
implementadas algunas de ellas, como es el caso de los cargos para la policia federal - incorporan tales
principios.

32 Para los cargos del PCC, cuya estructura salarial sélo incluye la remuneracion basica y una
gratificacion asociada a la posicion del funcionario en la carrera, la amplitud alcanza 114% (para el
nivel superior) y 159% para el nivel intermedio.
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r . *
Desarrollo estratégico de recursos humanos en el Estado
Mercedes Iacoviello

Introduccion

Cuando se habla de desarrollar los recursos humanos en una organizacion, generalmente se
asocia el concepto con el disefio y la implementacion de un plan de capacitacion. Pero la funcion de
desarrollo de recursos humanos no deberia restringirse a este ambito, sino que deberia estar orientada a
la evolucion de la fuerza de trabajo en el largo plazo, de acuerdo con las demandas del contexto.

Los cambios en los objetivos de la organizacion, la incorporacion de nuevas tecnologias, o la
aprobacion de nuevas leyes son situaciones que crean la necesidad de programas de capacitacion y
desarrollo para incorporar nuevos conocimientos y habilidades, o para fomentar actitudes favorables al
cambio en los empleados. Los programas de capacitacion y desarrollo se utilizan como herramientas
para que la organizacion pueda aumentar las competencias de sus empleados de manera que les permita
enfrentar las demandas cambiantes del trabajo que realizan. Cabe aclarar que a lo largo de este articulo
se utilizara el concepto de competencias del empleado para englobar los conocimientos, habilidades,
aptitudes y otras caracteristicas relacionadas con el trabajo.

La mayor complejidad de las organizaciones publicas exige permanentemente nuevas
competencias, que en el marco de reduccion del sector publico deben ser desarrolladas internamente,
trabajando sobre los recursos humanos disponibles. De ahi que la funcion de desarrollo sea central en el
disefio y en la implementacion de los lineamientos estratégicos de la organizacion.

La perspectiva estratégica provee un marco adecuado para analizar el rol del desarrollo de
recursos humanos en la planificacion de largo plazo en las organizaciones. Este trabajo utiliza esta
perspectiva para sefialar las ventajas -y la creciente necesidad- de conducir el desarrollo de recursos
humanos estratégicamente. La idea central es que si las actividades de desarrollo de recursos humanos
en el Estado son planificadas sin perder de vista la mision de la organizacion y el plan de recursos
humanos, su efectividad se vera altamente enriquecida.

La primera parte del trabajo analiza la relevancia del desarrollo de recursos humanos y las
actividades especificas que podrian ayudar a proveer un enfoque estratégico a esta funcion. La segunda
parte estudia el proceso de planificacion del desarrollo de recursos humanos y su interrelacién con la
estrategia organizacional y con el plan global de recursos humanos. A continuacidon se discuten las
ventajas y limitaciones de la conduccién estratégica de las areas de Desarrollo en el Estado,
describiendo algunas experiencias en el sector publico en los Estados Unidos y en Argentina. Por
ultimo, se presentan algunas implicaciones de la perspectiva estratégica sobre la efectividad de la
funcion de desarrollo de recursos humanos.

Relevancia estratégica de la funcion de desarrollo de recursos humanos

La mayor ventaja competitiva de una organizacion se basa en construir una solida infraestructura
humana. La funcién de desarrollo juega un rol central en este proceso, ya que tiene a su cargo asegurar
que los recursos humanos con los que cuenta la organizacidon sean siempre capaces de enfrentar los
nuevos desafios y explotar las nuevas oportunidades que les provee el entorno. Asi, el desarrollo del
personal es una estrategia clave para la supervivencia y el crecimiento de la organizacion publica.

Las areas de Desarrollo de recursos humanos estan adquiriendo gran importancia como
determinantes de la efectividad organizacional en el dmbito publico. Ante un entorno cada vez mas
complejo en términos de condiciones econdmicas, tecnoldgicas, procesos politicos y pautas
socioculturales, la efectividad de las organizaciones publicas depende cada vez mas de la calidad de sus
recursos humanos. En este complejo entorno, el rol del trabajo ha ido cambiando, haciendo mas dificil

(*) Version revisada del documento presentado en el III Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y
de la Administracion Publica, celebrado en Madrid, Espaiia, del 14 al 17 de octubre de 1998.
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la conduccion de las personas que conforman la organizacion. Los empleados tienen expectativas
respecto de su crecimiento personal y desarrollo profesional, que requieren ser consideradas en la
planificacion de la carrera. El area de Desarrollo tiene un rol central en la biisqueda del “...ajuste entre
las necesidades de recursos humanos de la organizacion y las necesidades individuales de crecimiento
personal y desarrollo en la carrera interna” (Schein, 1985).

El desarrollo estratégico de recursos humanos implica la identificacion de las competencias
necesarias y la conduccion del proceso de aprendizaje de los empleados, orientado al logro de las
estrategias de la organizacion. El concepto de competencias nos permite justamente relacionar las
actividades de capacitacion y desarrollo con la estrategia global de la organizacion, definiendo los
resultados esperados de la capacitacion en términos de competencias necesarias para la gestion. Desde
esta perspectiva, se puede utilizar las competencias como unidad de medida del diagnostico de
necesidades de capacitacion y desarrollo, tendiendo un puente entre los objetivos y orientaciones
politicas mas abstractas y los requerimientos operativos de formacion.

La funcién de desarrollo de recursos humanos provee los medios para cerrar la brecha que
pudiera haber entre las competencias existentes y las determinadas como necesarias, de acuerdo a los
objetivos estratégicos planteados. En los sistemas de mérito caracteristicos de la funcién publica, las
actividades de capacitacion y desarrollo son una herramienta aun mas importante para trabajar sobre las
competencias criticas. Para tener un perfil estratégico, el area de Desarrollo no debe focalizarse en
necesidades inmediatas, sino en los resultados del proceso de planificacion organizacional de largo
plazo.

Existe una amplia variedad de actividades que una organizacién puede implementar para asegurar
la alta calidad de su infraestructura humana. Butler, Ferris y Napier (1991) proponen un modelo que
identifica cinco grandes grupos de actividades y las clasifica de acuerdo al tiempo necesario para su
implementacion. Los cinco grupos de actividades a los que se refiere el modelo son:
® capacitacion: se incluyen en este grupo todos los programas de entrenamiento y capacitacion
dentro y fuera del puesto de trabajo.

e centros de evaluacion de gerentes (assessment centers): son experiencias de entrenamiento de los
candidatos a cargos gerenciales, a los que se enfrenta a situaciones hipotéticas para que tomen
decisiones, las que son evaluadas por gerentes experimentados que participan como observadores

e desarrollo focalizado (targeted development): se trata de actividades de desarrollo focalizadas en
las competencias detectadas como criticas a través de los centros de evaluacion.

e sistema de mentores: plantea una relacion entre un empleado avanzado en la carrera y un posible
sucesor de su puesto, a través de la cual el mentor (o "padrino") transmite la informacién relacionada
con su cargo y entrena a su “protegido” para ocupar puestos de mayor responsabilidad.

e planificacion de la carrera: se considera en si misma una modalidad de desarrollo, ya que la
experiencia en diferentes puestos de progresiva responsabilidad provee a los empleados conocimientos
y habilidades que utilizaran eventualmente en los puestos de mayor jerarquia a los que accedan.

El modelo de Butler, Ferris y Napier se estructura en torno a una linea de tiempo que ubica las
actividades de desarrollo en funcidon de su orientacion de corto o largo plazo (ver Figura 1). En el
extremo del corto plazo se ubican las actividades de capacitacion, ya que la mayoria puede ser
implementada en periodos de tiempo relativamente cortos. Los centros de evaluacion toman mas
tiempo para su disefio, pero su implementacion es bastante rapida. El desarrollo focalizado se ubica en
un lugar intermedio, ya que implica trabajar sobre las necesidades evaluadas a través de los centros de
evaluacion. El sistema de mentores se ubica mas cerca del largo plazo, ya que los beneficios del mismo
—tanto para el mentor como para el empleado- tardan mas tiempo en hacerse efectivos. Por ultimo, las
actividades de desarrollo a través de la carrera se ubican en el extremo del largo plazo, ya que se trata
de un proceso permanente que deberia darse durante la totalidad de la carrera de los empleados.
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Figura 1
Linea de tiempo de las actividades de desarrollo de recursos humanos
(Butler et al., 1991, p.132)

corto plazo largo plazo
= = = = =
capacitacion  centros de desarrollo sistema de planeamiento
evaluacion programado mentores de carrera

Desde esta perspectiva, las unidades de Desarrollo de Recursos Humanos cuentan con diferentes
herramientas para lograr sus objetivos y mejorar la efectividad de la fuerza de trabajo. De acuerdo con
el tipo de actividades que se planifican, habra una orientacion diferente para estas unidades. Si el area
de Desarrollo se focaliza exclusivamente en actividades de capacitacion, no cumple su funcién desde
una perspectiva estratégica. En general, los planes de capacitacion tienen una orientacion operativa, no
estratégica, y responden a demandas especificas para el desarrollo de ciertas habilidades y
conocimientos necesarios en lo inmediato (Hales, 1986). Como resultado, la unidad de Desarrollo de
Recursos Humanos queda aislada del proceso de planificacion estratégica, ya que no tiene ningun
insumo valioso para aportar al mismo. Desde una perspectiva estratégica, el objetivo de una unidad de
Desarrollo deberia estar centrado en el extremo derecho de la linea de tiempo presentada anteriormente
(ver Figura 1). De esta manera, habrd una estrecha conexion entre la planificacion de las actividades de
desarrollo y las necesidades de la organizacion en el largo plazo.

La actividad de desarrollo que se presenta como medio ideal para desarrollar los recursos
humanos desde la perspectiva estratégica planteada, es la planificacion de la carrera. El objetivo de
planificar la carrera de los empleados es prepararlos para enfrentar las necesidades futuras de la
organizacion publica, asegurando de esta manera su supervivencia (Pynes, 1997). Su orientacion hacia
las necesidades futuras de la organizacion la convierte en una herramienta muy poderosa desde el punto
de vista del desarrollo estratégico. Al mismo tiempo, es un mecanismo de motivacion muy importante.
David Osborne, figura central en el disefio del programa de reforma del Estado Federal implementado
por el gobierno de Clinton, plantea que las oportunidades de carrera representan una pieza central como
incentivo para los empleados para asegurar la efectiva “reinvencion” de la agencia gubernamental
(Osborne & Plastrik, 1997).

El caracter estratégico del desarrollo de los recursos humanos no se garantiza solamente por el
tipo de actividades que se encaran. La instancia de evaluacion de las actividades de capacitacion y
desarrollo también debe ser consistente con la perspectiva estratégica planteada. El tema critico
consiste en elegir los criterios de evaluacion a utilizar. El mas simple y mas utilizado es medir la
reaccion de los participantes respecto del programa, generalmente por medio de cuestionarios
an6énimos. Un segundo nivel es medir el aprendizaje, es decir el grado en que los participantes
incorporan los contenidos del programa. Un tercer nivel se refiere a cambios de comportamiento, y
mide el grado en que los participantes aplican lo aprendido en su puesto de trabajo. El ultimo nivel se
refiere al impacto del programa de desarrollo en funcién de los objetivos de la organizacion. En este
nivel se intenta analizar si el programa gener6 cambios significativos en los parametros de eficiencia de
la organizacion.

Desde una perspectiva estratégica, la evaluacion de las actividades de capacitacion y desarrollo
deberia abarcar los cuatro niveles planteados. Es importante conocer la opinion que los participantes
tienen del programa, porque una buena predisposicion hacia el curso favorece el aprendizaje. Pero
también es necesario avanzar hacia los otros niveles de evaluacion para determinar objetivamente hasta
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qué punto los contenidos son comprendidos, y hasta qué punto se trasladan al ambito del trabajo. Los
objetivos de la capacitacion tienen sentido si se establecen en términos de comportamientos concretos a
modificar. Estos comportamientos tienen que estar orientados a facilitar el logro de los objetivos y
estrategias de la organizacion, por lo cual es importante evaluar el programa de capacitacion en
términos de resultados o impacto.

Ademas de los cuatro niveles de evaluacion planteados, es importante intentar algun tipo de
evaluacion que mida el retorno de la inversion, determinando los costos involucrados en el programa de
capacitacion y desarrollo, y estimando los beneficios y ahorros generados (Phillips, 1995). Si bien es
técnicamente complejo aislar el impacto del programa sobre el rendimiento de la organizacion, y
traducir ese impacto en términos monetarios, un estudio de retorno de la inversion es un elemento
invalorable para las areas de Desarrollo en el Estado a la hora de negociar las asignaciones de fondos.

En las organizaciones publicas, una instancia de evaluacion adecuada de los programas de
capacitacion y desarrollo es fundamental, ya que es necesario reunir evidencia de la consecucion de los
objetivos de los programas, de los cambios de comportamientos logrados y la consecuencia de dichos
cambios sobre los resultados de la gestion. Si esto no se logra, el tiempo dedicado al desarrollo se
interpretara desde la instancia politica como tiempo perdido para la actividad cotidiana. De esta
manera, el apoyo politico -y la financiacion- para los programas se verd seriamente amenazado
(Iacoviello, Falivene & Diez, 1997).

El rol del darea de Desarrollo en el proceso de planificacion estratégica

Si la planificacion de las actividades de desarrollo se realiza independientemente de la
planificacion estratégica de la organizacion, necesariamente estas actividades conservaran un perfil
operativo. O peor aun, puede suceder que ni siquiera cubran las reales necesidades de capacitacion a
nivel operativo. Las tendencias del sector en que se desempefia la organizacion deberian incluirse como
variable a considerar, a fin de anticipar necesidades futuras y cambios en la demanda interna de
capacitacion y desarrollo. Reforzando este concepto, “el esfuerzo de desarrollar los recursos humanos
no alcanza su maximo potencial sin una clara y directa conexidn con el plan estratégico global” (Butler
etal., 1991).

No es cuestion de cambiar el titulo del plan de actividades de desarrollo para transformarlo en
“estratégico”. El punto es incluir todas las variables relevantes del entorno en el proceso de
planificacion. La planificacion estratégica del desarrollo de recursos humanos debe considerar la
mision de la organizacion y su entorno, esto es, las fuerzas internas y externas que la afectan (Nadler &
Wiggs, 1986). Si bien es cierto que la planificacion estratégica esta orientada al largo plazo y que la
planificacion operativa se basa en el corto plazo, no hay una coincidencia estricta entre estos conceptos.
Una estrategia puede ser definida como “un plan para interactuar con el contexto competitivo para
lograr los objetivos organizacionales” (Daft, 1992). Por lo tanto, el andlisis del contexto es lo que
define a la planificacion como estratégica.

Ahora bien, ;cuales son los factores del contexto a considerar en el caso de las organizaciones
publicas? Bryson (1995) propone las siguientes categorias, en las cuales organiza los factores del
contexto que generalmente se proponen como relevantes para el sector publico.

e Complejidad creciente en términos organizacionales y sociales, generada por el cambio
tecnologico, la globalizacion de la informacion y de las economias. La mayoria de las instituciones
fueron pensadas para entornos mas simples y estables que el actual.

e (Cambios tecnoldgicos continuos. Las organizaciones publicas deben adaptar sus procesos,
estructuras y métodos de asignacion de recursos a los cambios tecnologicos.

e Privatizacion y creciente interaccion entre los sectores publico, privado y organizaciones sin fines
de lucro. La tendencia es a la delegacion de la implementacion de actividades en los sectores privado y
sin fines de lucro, quedando para el Estado la funcion de conduccion y control.
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e Limitado crecimiento de los recursos del sector publico. El tamafio de las organizaciones publicas
respecto del PBI no tiene perspectivas de crecer, mientras que el costo de las actividades desarrolladas
por el Estado tiende a aumentar.

e Diversidad de la fuerza de trabajo y de la poblacion en general. La diversidad se verifica en
términos raciales, étnicos, culturales y de género, y produce demandas mdas complejas hacia los
organismos publicos.

e (alidad de vida y ambientalismo. Se da mayor importancia a la disponibilidad de tiempo de la
poblacidn, a la preservacion del medio ambiente, a las condiciones de salud y seguridad fisica.

Todos estos factores tienen que ser considerados al realizar la planificacion estratégica global de
la organizacion, y tendran consecuencias también sobre la planificacion del desarrollo de recursos
humanos. Los cambios tecnoldgicos, por ejemplo, generan nuevas demandas de competencias a
desarrollar en la organizacion. El uso creciente de la tecnologia para comunicarse con mayor cantidad
de personas a través de grandes distancias ha eliminado, en muchas areas, la necesidad del contacto
personal. La comunicacion mediatizada a través de herramientas tecnologicas requiere el desarrollo de
diferentes competencias. Responder consultas a los usuarios a través del correo electronico requiere el
manejo de programas informdticos, pero también requiere habilidad en la comunicacién escrita, que no
necesariamente esta garantizada en grupos de empleados que trabajaban en areas de atencion al publico
en forma personal o telefonica.

Los cambios demograficos también son relevantes en términos de las demandas de desarrollo y
capacitacion que generan. En Estados Unidos, por ejemplo, la poblacion esta aumentando su edad
promedio, y diversificandose en términos raciales. Este dato es relevante al planificar las actividades de
desarrollo, y muchas agencias gubernamentales estan comenzando programas de “sensibilidad cultural”
(cultural awareness) para mejorar el nivel de respuesta a grupos étnicos y raciales especificos.

Se podria considerar que la estrategia global de la organizacién es un factor mas del contexto
desde el punto de vista de la planificacion de las actividades de desarrollo. La diferencia con el resto de
los factores planteados es que la estrategia de la organizacion puede —y deberia- ser afectada por la
planificacion del area de Desarrollo. El plan estratégico de desarrollo tiene un gran impacto potencial
en las definiciones de la estrategia a nivel global. Se trata de una relacion de doble via entre los dos
procesos. Por un lado, dado que el nivel de competencia de los empleados es esencial para asegurar la
ventaja competitiva de una organizacion, el diagndstico realizado desde el area de Desarrollo deberia
ser una variable central a tener en cuenta para definir la estrategia de la organizacion. Por otro lado, el
plan de desarrollo no puede ser efectivo sin tener en cuenta la direccién general a la que apunta la
organizacion.

Estrategia de desarrollo y estrategia global de recursos humanos

Otro punto a considerar desde la planificacion del desarrollo es el plan estratégico de recursos
humanos. Los objetivos organizacionales plantean ciertas demandas a las areas de Administracion de
Recursos Humanos, determinando requerimientos de reclutamiento, seleccidon, evaluacion de
desempefio o compensacion de los empleados. Los lineamientos estratégicos para la administracion de
recursos humanos deberan ser tenidos en cuenta al establecer el plan de desarrollo y capacitacion.

En muchas organizaciones publicas, el area de Administracion de Recursos Humanos funciona en
una unidad organica separada del area de Desarrollo y Capacitacion. En general, las areas de Desarrollo
buscan esta independencia del resto de las actividades de recursos humanos para no ser identificadas
con la imagen “policial” y excesivamente normativa que suelen tener las dreas de personal en el Estado
(Shafritz, 1992).

Sin embargo, las actividades de desarrollo representan un componente mas del sistema de
recursos humanos en una organizacion, aun en los casos en que se desarrollen a través de una unidad
organizacional independiente. Como parte de un sistema global, deben estar en conexién permanente
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con el resto de las actividades que lo componen. Los criterios de seleccion, evaluacion y compensacion
de los empleados tienen que ser consistentes con las actividades de desarrollo y capacitacion que se
plantean. El sistema de incentivos debe ser coherente y las distintas actividades de recursos humanos
deben reforzarse mutuamente.

Una vez determinadas las competencias necesarias para el funcionamiento exitoso de la
organizacion, hay diferentes vias para incorporarlas. Una alternativa es reclutar y seleccionar
individuos y grupos que ya posean las competencias buscadas. Pero otra alternativa es desarrollar los
recursos humanos existentes, y éste es el ambito de accidon del desarrollo de recursos humanos. Como
sefiala Beer (1985), “...después de la seleccion, el desarrollo del empleado es una de las herramientas
clave...para asegurar la composicion adecuada de habilidades para enfrentar los desafios en el futuro.”
Las limitaciones que suele tener la seleccion de personal en el sector piblico aumentan la importancia
de las actividades de capacitacion y desarrollo. El plan estratégico de recursos humanos debe realizarse
en estrecho contacto con el area de Desarrollo, ya que ésta puede proveer informacion vital acerca de
las posibilidades de desarrollar internamente las competencias criticas, y tiene los conocimientos
técnicos para evaluar modos alternativos para implementar las actividades de capacitacion y desarrollo.

Para que sea efectivo el programa de desarrollo, hay que crear un sistema de incentivos que lo
refuerce. Es muy importante hacer responsables a los niveles de supervision y gerencia por el
desarrollo de sus subordinados para que lo consideren prioritario y se involucren en el proceso. Es
absolutamente necesaria una estrecha interacciéon entre el 4rea de Administracion de Recursos
Humanos y el area de Desarrollo. Las nuevas competencias solo seran efectivas si las organizaciones
pueden predecir los tipos de competencias y puestos que seran requeridos. Ademas, una vez entrenados
los empleados, deben ser asignados a puestos en los que puedan utilizar las competencias adquiridas.

En sintesis, la planificacion estratégica del desarrollo de los recursos humanos tiene que tener en
cuenta tanto los factores externos a la organizacion, como los lineamientos que plantea el plan
estratégico global y el plan de recursos humanos.

Desarrollo estratégico de recursos humanos en el Estado

Si bien hay consenso en la literatura respecto de la necesidad de orientar las actividades de
capacitacion y desarrollo desde una perspectiva estratégica, hay muchas barreras para el disefio de una
estrategia de largo plazo para estas actividades, especialmente en al ambito del Estado. En las
organizaciones publicas de Argentina estas areas ni siquiera aluden al ambicioso nombre "Desarrollo",
sino que se las identifica como areas de Capacitacion, tanto en el nivel nacional como en el provincial y
local. En Estados Unidos es mas frecuente encontrar unidades de Desarrollo (o de Capacitacion y
Desarrollo) en las agencias gubernamentales, si bien en la mayoria de los casos sus actividades se
centran en la identificacion de necesidades inmediatas y en el disefio de programas de capacitacion
especificos para atenderlas.

Esta orientacion hacia el corto plazo no es fruto de una decision estratégica tomada por el grupo a
cargo del area de Desarrollo, sino que generalmente responde a la necesidad de justificar la funcion
mediante resultados inmediatos. Es dificil justificar el desarrollo de los recursos humanos en el largo
plazo, si bien en teoria es precisamente en el largo plazo donde se desarrollardn las ventajas
competitivas de la organizacion. Es mds facil mostrar la mejora en las habilidades de manejo del
procesador de texto de las secretarias que justificar un programa de mentores a desarrollar en cinco
afios. Otro problema es la dificultad de predecir las necesidades de largo plazo de la organizacion y los
riesgos involucrados en tomar decisiones basadas en contextos inestables y cambiantes.

En las organizaciones publicas, esta tendencia al corto plazo se ve agravada por la alta rotacion
de sus maximas autoridades, que corresponden a cargos politicos. Los programas de desarrollo
orientados al largo plazo tienen serias dificultades para lograr apoyo politico, ya que sus efectos suelen
superar el tiempo de gestion de los maximos funcionarios de la organizacion. También es mas dificil
justificar las asignaciones presupuestarias en programas de desarrollo, cuya implementacion es
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complicada y se entremezcla con la actividad cotidiana de la organizacion. La capacitacion tradicional,
en cambio, se asocia con la educacion formal, que tiene “buena prensa”. En principio, se parte del
supuesto de que tomar clases es bueno, y no se discute la idea de que los empleados deben refrescar sus
conocimientos volviendo al aula con cierta frecuencia.

En general, en las organizaciones publicas no se validan los procesos de capacitacion y
desarrollo, debido a la escasez de tiempo y de recursos. Los programas contintian basados en la
conviccidon de que es importante capacitar a los empleados, y no porque haya estudios sistematicos que
demuestren los beneficios de estas actividades.

Algunas experiencias orientadas al desarrollo estratégico

Tradicionalmente, las funciones de capacitacion y desarrollo en el Estado han sido bastante sub-
valuadas, y son victimas frecuentes de los recortes de gasto cuando se presentan crisis financieras. El
gasto total en capacitacion en el gobierno federal en Estados Unidos, por ejemplo, alcanza $550
millones de dodlares anuales para 2.2 millones de empleados (excluyendo el servicio de correo). Esta
suma representa el 0.8% del gasto total en personal. Segun una estimacion para el total de empresas
comprendidas en el ranking Fortune 500, el gasto en capacitacion representa el 3.3% de los gastos en
personal, y en las empresas mas progresivas y exitosas, llega al 5 y hasta al 10% del gasto total en
personal (Shafritz, 1992).

Si bien el sector privado sigue a la vanguardia en cuanto al gasto en capacitacion y desarrollo, en
los ultimos afios las organizaciones publicas han comenzado a dar mayor énfasis a estas actividades,
incorporando programas cada vez mas abarcativos y sofisticados.

En los Estados Unidos ha habido una revalorizacién de las actividades de capacitacion y
desarrollo como herramienta para lograr una adaptacion de las organizaciones publicas a los cambios
en las demandas que plantea el publico. Las agencias gubernamentales enfrentan un contexto de
reduccion de presupuesto y reduccion de staff, mientras que los ciudadanos y los clientes directos de
estas agencias exigen mayor nivel de servicios, o incluso nuevos servicios y productos.

En el nivel del gobierno federal, la necesidad de dar una perspectiva mas estratégica a las
actividades de desarrollo ha sido reconocida a través de la reforma de la Ley de Capacitacion de
Empleados Publicos, realizada por el gobierno de Clinton en 1994. La reforma indica que las
actividades de capacitacion deben estar “relacionadas directamente con la mision de la organizacion”.
Ademaés de continuar con las actividades tradicionales de entrenamiento y capacitacion, se enfatizan
actividades tales como el desarrollo de liderazgo, programas de re-entrenamiento y rotacién de puestos
(Pynes, 1997).

A nivel estatal, es interesante el programa de desarrollo de carrera implementado por el estado de
Illinois. El Programa de Movilidad Ascendente (Upward Mobility Program) otorga la posibilidad a los
empleados del gobierno estatal de participar en cinco carreras alternativas: procesamiento de datos,
servicios de oficina, contabilidad, recursos humanos y puestos médicos. Los empleados reciben
asesoramiento acerca de las oportunidades para hacer carrera dentro de la organizacion, y acerca de los
requisitos de educacion formal y capacitacion especifica necesarios para cubrir los distintos puestos
dentro de cada carrera. El programa cubre todos los gastos de matricula de los cursos tomados en
instituciones publicas, y parte de los gastos cuando se trata de instituciones privadas. Cuando todos los
requisitos de formacion han sido cubiertos, los empleados participantes del programa son
especialmente tenidos en cuenta ante las vacantes producidas en los puestos que participan del
programa. El programa es estable en términos financieros, y tiene un presupuesto anual que oscila entre
los 3 y 3.5 millones de dolares (Pynes, 1997).

En cuanto a programas de desarrollo gerencial, el gobierno federal de los Estados Unidos ha
desarrollado a través de la agencia de administracion de personal (U.S. Office of Personnel
Management, OPM), una experiencia llamada Modelo de Liderazgo Efectivo (Leadership Effectiveness
Framework). Mediante este modelo se definieron las competencias necesarias para un desempefio
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efectivo en los puestos de supervisores, gerentes y ejecutivos. Se utiliza para planificar la sucesion de
puestos y las actividades de desarrollo en estos niveles.

Existe un 4rea especialmente dedicada a planificar e implementar actividades de desarrollo
gerencial para los organismos publicos, llamada Grupo de Desarrollo de Recursos Humanos (Human
Resource Development Group) . Los programas centrales son:

e Programa de Desarrollo de Candidatos del Servicio de Ejecutivos Senior (SES) (Senior Executive
Service Candidate Development Program):. provee la capacitacion formal para cubrir los
requerimientos de los candidatos al SES.

e Programa de Potencial Gerencial (Executive Potential Program): disefado para especialistas y
técnicos que van a ser promovidos a cargos gerenciales.

e Programa Presidencial de Administracion (Presidential Management Program): es un programa
para puestos de ingreso, disefiado para atraer al gobierno federal a estudiantes de posgrado brillantes,
con un compromiso hacia una carrera en el sector publico. Los candidatos son propuestos por las
autoridades de las universidades, y se incorporan a un programa de dos afios en los cuales se los
entrena a través de conferencias, seminarios, asistencia a sesiones del Congreso y pasantias en
organismos publicos.

Dentro de la misma agencia existe un Centro Nacional de Estudios Independientes (OPM'’s
National Independent Study Center) que provee cursos de capacitacion de modalidad no presencial.
Estos cursos cubren una variedad de temas, como administracion financiera, informatica,
administraciéon de personal, supervision y conducciéon, comunicacion escrita, entre otros. Ademas de
estos programas, la OPM provee capacitacion general a los empleados publicos de nivel nacional,
provincial y local que asisten a sus seis centros de capacitacion en distintos puntos del pais.

En Argentina se estd comenzando a trabajar en programas que tienen una orientaciébn mas
estratégica. La Direccion Nacional de Capacitacion (DNC) del Instituto Nacional de Administracion
Publica (INAP), a cargo de proveer capacitacion a los empleados sin cargos de conduccion, ha
comenzado hace algunos afios a basar su planificacion de actividades en el modelo de competencias. La
DNC organiza la realizacion de talleres con los encargados de capacitacion de los distintos organismos
de la Administracion Publica Nacional, a través de los cuales se definen los perfiles profesionales
requeridos para realizar diferentes grupos de tareas. La DNC analiza las demandas que surgen de los
talleres y define las competencias necesarias para la gestion, a partir de las cuales se planifican las
actividades de capacitacion y desarrollo.

En la Direccion Nacional de Capacitacion existen dos proyectos en desarrollo orientados a
sistematizar los procesos de entrenamiento en el puesto de trabajo, que actualmente se realizan de
manera informal. Uno de ellos consiste en un curso de capacitacion para agentes de los Niveles D, E y
F del SINAPA (Sistema Nacional de Profesion Administrativa), denominado “Formacion de
facilitadores de aprendizaje en puestos de trabajo”. Tiene por objetivo la formacion de “tutores
internos”, que cumplen con el rol de socializacion de la informacion relacionada con las tareas que los
nuevos empleados deberan realizar. El otro proyecto se relaciona con la formacion de tutores para
cumplir el rol de “soportes en informdtica”. Se trata del “Curso Soporte Técnico” destinado a personas
con conocimientos en el tema, que son designados por el responsable de un area para asistir
técnicamente a otros empleados del sector (Iacoviello, Falivene & Diez, 1997).

Los programas de desarrollo gerencial para los funcionarios del gobierno nacional en Argentina
se concentran en la Direccion de Formacion Superior, dependiente del Instituto Nacional de la
Administracion Publica (INAP). El Programa de Formacion Permanente en Alta Gerencia Publica
incluye un programa anual de capacitacion, que se complementa con talleres de desarrollo de
competencias gerenciales. Se trata de una nueva linea de formacion, organizada sobre la base de
metodologias interactivas y centradas en la practica, que se orientan a perfiles de destinatarios
especificos. En estos talleres los funcionarios publicos intercambian experiencias y elaboran productos
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concretos utilizando las competencias desarrolladas, tales como estrategias, diagnosticos
organizacionales y planes de auditoria, entre otros (INAP, 1998).

Otra experiencia interesante, en el marco del mismo Programa de Alta Gerencia, es la Formacion
Gerencial en Organizaciones. Es una actividad de formacion gerencial disefiada “a la medida”, y se
orienta a desarrollar competencias organizacionales que contribuyen a elevar los niveles de
productividad y competitividad de la organizacion (INAP, 1998).

En la programacion para el ano 1999 se realizd6 una redefinicion de las actividades para
acompaiar la politica de la Secretaria de la Funcién Publica acerca del refuerzo de las competencias
vinculadas al 4rea informatica, especialmente en relaciéon con los proyectos de Firma Digital y
Expediente Electronico’. Este nuevo enfoque se refleja tanto en los contenidos del Programa de
Formacion Permanente como en los talleres de desarrollo de competencias gerenciales (INAP, 1999).

Las nuevas actividades desarrolladas en los ultimos afos en Argentina se han visto afectadas por
un recorte en el presupuesto del INAP para el ano 1999, que redujo significativamente la financiacion
de horas-catedra. Paralelamente, se redujeron los requisitos de capacitacidn necesarios para las
promociones de grado dentro de la carrera del SINAPA®.

A pesar de las dificultades para asegurar la sustentabilidad de los programas de capacitacion,
todas estas experiencias denotan un cambio de tendencia respecto de la orientacion de los programas de
capacitacion y desarrollo en el Estado, que tienen un creciente componente estratégico y una mayor
orientacion hacia actividades de largo plazo.

Conclusiones

La perspectiva estratégica plantea un desafio para las unidades de Desarrollo en el Estado, pero al
mismo tiempo representa la posibilidad de posicionarse mejor dentro de la organizacion a la que
pertenecen. Les permite no perder de vista la mision de la organizacion y su propio rol; les brinda,
ademas, flexibilidad y capacidad de respuesta. A partir de un enfoque estratégico, cualquier cambio en
el entorno o en la mision de la organizacion puede ser inmediatamente incorporado en la estrategia de
desarrollo de recursos humanos.

El contacto permanente con la estrategia de la organizacion puede traducirse en mayor eficiencia
para la unidad de Desarrollo, ya que en todo momento las actividades propuestas estaran focalizadas en
las prioridades de la organizacion. También es importante que la planificacion del desarrollo esté en
estrecha relacion con el drea de administracion de recursos humanos, ya que ambas funciones se
alimentan mutuamente y pueden potenciar su efectividad al estar a tono con las necesidades de la
organizacion.

La mayor ventaja de utilizar el enfoque estratégico planteado es que tiene efectos directos sobre
la mision de la organizacion. Para una empresa, un buen plan de desarrollo de los recursos humanos
puede significar la diferencia entre permanecer en el mercado o ser desplazada por la competencia. En
los organismos publicos no existe este control directo del mercado, pero si un control més indirecto por
parte del publico. La imagen de la organizacidn y el nivel de satisfaccion del publico puede cambiar
notoriamente a partir de un plan de desarrollo en funcidén de la mision de la agencia gubernamental. Por
otro lado, y como ya mencionamos anteriormente, en el Estado el desarrollo representa “la”
herramienta para incorporar nuevas competencias en las organizaciones, debido a las restricciones en el
ingreso y egreso del personal que imponen los sistemas de funcion publica.

Los planes de desarrollo generan ademds un sentido de pertenencia a la organizacion, y mejoran
el nivel de motivacion de sus integrantes. Cuando el plan de desarrollo esta conectado con la estrategia
central de la organizacion, los empleados son mas conscientes de su funcion y de sus oportunidades de
carrera. En este sentido, la planificacion estratégica de las actividades de desarrollo favorece tanto los
objetivos de la organizacion como el bienestar de los empleados.

Las organizaciones publicas deben continuar la tendencia hacia alternativas de capacitacion y
desarrollo de contenido mas estratégico, esto es, orientar las actividades de capacitacion hacia las
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competencias criticas, establecer programas de mentores y, sobre todo, utilizar la planificacion de la
carrera como herramienta de desarrollo que liga los intereses individuales y las necesidades
organizacionales.

La performance de las organizaciones publicas depende fuertemente del comportamiento,
aspiraciones y motivacion de los empleados. La funcién de desarrollo puede ser el medio para lograr
que se generen los comportamientos y el compromiso del personal de modo que los objetivos de la
organizacion puedan cumplirse. A través de la planificacion estratégica de sus actividades el area de
Capacitacion y Desarrollo puede orientar su accionar hacia estos objetivos, maximizando su efectividad
en la generacion de competencias criticas para la organizacion.

Notas

! Firma Digital y Expediente Electronico, Decreto 427//98, Secretaria de la Funcion Piblica, Res. 45/97
y Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Res. 55/97

* Res. SFP 66/99 y Res. INAP 100/99
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Un modelo para la nueva gerencia publica: lecciones de la reforma de los sectores publico y
privado
Lawrence R. Jones y Fred Thompson

El lugar prominente que ocupa la nueva gerencia publica en los Estados Unidos se debe
fundamentalmente a los esfuerzos de David Osborne, un periodista, y de Ted Gaebler, ex-alcalde de
una ciudad, quienes escribieron un libro ampliamente leido: Reinventing Government: How the
Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector from Schoolhouse to Statehouse, City Hall to
the Pentagon (Osborne y Gaebler, 1992). La publicacion de The Gore Report on Reinventing
Government: From Red Tape to Results. Creating a Governement that Works Better and Costs Less,
Report of the National Performance Review, increment6 todavia mas el interés en la nueva gerencia
publica. El Informe Gore propuso inventar “... un gobierno que ponga a la gente en primer lugar”,
mediante la creacion de un claro sentido de mision, tomando el timén mas que los remos, delegando
autoridad, sustituyendo normas y regulaciones por incentivos, formulando presupuestos basados en
resultados, exponiendo las operaciones del gobierno a la competencia, buscando soluciones de mercado
mas que soluciones administrativas, y cuando ello fuese posible, midiendo el éxito de las acciones de
gobierno en términos de satisfaccion del usuario (Gore, 1993:7).

Osborne y Gaebler declaran abiertamente que ellos no inventaron los conceptos que expusieron.
Reconocen que su principal contribucion radica en la realizacion de una sintesis de las ideas y de las
experiencias de otros. La reinvencion del gobierno forma parte de un movimiento mucho mas amplio -
movimiento que actualmente tiene un alcance mundial. Los reformadores de la nueva gerencia publica
se encuentran en la mayoria, si no en todos los niveles de gobierno en naciones tan diversas como el
Reino Unido, Suecia, Paises Bajos, Canada, Suiza, Alemania, Italia, Dinamarca, Finlandia, Estados
Unidos, Argentina, Brasil, Singapur, Hong Kong, Japon, y tal vez los més conocidos, Nueva Zelanda y
Australia.

Las cinco “R” suministran un marco para la comprension de los diversos conceptos que integran
la nueva gerencia publica, a saber: reestructuracion, reingenieria, reinvencion, realineacion y
reconceptualizacion. Hemos procurado presentar estos conceptos centrales en una forma racional,
secuencial, que pueda ser utilizada como una guia para la innovacion y el cambio organizacional.

La promesa implicita de las cinco “R” es que alli donde se sigue esta secuencia, el resultado sera
un gobierno con mayor capacidad de respuesta, mas efectivo y eficiente. Sin embargo, es preciso hacer
una advertencia: pocas son las ganancias que se prometen para el corto plazo, si es que se promete
alguna. Las cinco “R” no pueden implementarse en menos de cinco afios; diez afios seria una
estimacion mas realista. La figura 1 ofrece un resumen de los principales eventos de cada una de las
fases de este marco de referencia.

Figura 1: Las cinco “R” de la Nueva Gerencia Publica

1.- Reestructuracion:
Identificar las competencias centrales de la organizacion.
Eliminar de la organizacion todo aquello que no agrega valor a sus servicios - especialmente las reglas que inhiben
el desempeifio.

Contratar externamente todo aquello que no sea una competencia central de la organizacion.
Herramientas: TOM, anélisis de la cadena de valor, estimacion de costos sobre labase de las actividades (activity-based
costing - ABC).
2.- Reingenieria:

(*) Traduccion, por Ana Sanchez, de la version en inglés del trabajo "A Model for the New Public Management: Lessons
from Public and Private Sector Reform", publicado en "International Perspectives on the New Public Management", L.R.
Jones and Kuno Schedler, eds., Stamford, CT: JAI Press, Inc., 1997).
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Empezar de nuevo en lugar de tratar de “acomodar” los procesos existentes, de aplicar "pafios tibios".
Ubicar la computacion y otras tecnologias de la informacion en el centro de las operaciones.
Construir desde la base hacia el vértice en lugar de hacerlo desde arriba hacia abajo.
Basar el disefio organizacional en procesos mas que en funciones y posiciones en el organigrama.
Focalizar el esfuerzo en el mejoramiento de la calidad del servicio y en la reduccion del tiempo del ciclo productivo
y de los costos.
Herramientas: bases de datos modernas, sistemas expertos y tecnologias de la informacion; trabajo en equipo,
benchmarking y optimizacion del tiempo del ciclo productivo.
3.- Reinvencién:
Desarrollar un proceso de planificacion.
Establecer una estrategia de servicio y de mercado.
Desplazar la organizacion hacia nuevas modalidades de suministro de servicio y nuevos mercados.
Herramientas: planificacion estratégica, investigacion de mercados, determinacion de costos de metas, redes y alianzas.
4.- Realineacion:
Alinear las estructuras administrativas y de responsabilidad de la organizacion con sus estrategias de mercado y de
suministro de servicios.
Alinear la estructura de control/recompensas de la organizacion con sus estructuras administrativas y de
responsabilidades.
Dar prioridad a los centros de mision; las actividades funcionalmente especializadas tales como la gerencia de
personal o financiera son misiones centrales s0lo para las organizaciones que suministran estos servicios, tales
como agencias de personal temporal o instituciones financieras; si las unidades no desempeiian misiones centrales,
deberian ser tratadas como centros de apoyo.
Herramientas: Organizaciones Basadas en el Desempefio, estructuras multi-divisionales, produccién minima,
presupuesto y rendicion de cuentas de las responsabilidades, precios de transferencia, incentivos de alto poder.
5.- Reconceptualizacion:
Acelerar el ciclo de observacion, orientacion, decision y accion - tanto para mejorar el desempefio como para
aprender con mayor rapidez.
Empoderar a los trabajadores de la linea del frente para evaluar el desempeiio del servicio y dar feedback acerca del
suministro del servicio y de la estrategia.
Construir una organizacion con capacidad para aprender y para adaptarse.
Herramientas: descentralizacion, controles flexibles, capital de trabajo, analisis rapido, nuevos modelos de aprendizaje.

Estas ideas sugieren la conveniencia de realizar cambios significativos en la burocracia tradicional -
y en la cultura burocratica, tal como lo sefialan las criticas mas avanzadas de la burocracia (Barzelay,
1992). Ellas describen algunos de los fundamentos del nuevo paradigma de la gerencia publica. No se
trata solo de términos de un diccionario; mas bien las cinco “R” constituyen principios para la accion.

La primera “R”: Reestructuracion

La reestructuracion es el primer paso en el proceso de cambio de la gerencia. La reestructuracion
significa eliminar de la organizacion todo aquello que no contribuye a aportar un valor al servicio o
producto suministrado a los consumidores. De acuerdo con los principios de la misioén o de la rendicion
de cuentas de las responsabilidades, del control del presupuesto y de la gestion, los componentes de la
organizacion deberian clasificarse segiin su mision o responsabilidad primarias; por ejemplo, centros
de misiodn, centros de ingresos, centros de gastos o de costos, centros de servicio interno, centros de
inversion. La contribucion de cada uno de ellos es evaluada en términos de su aporte al suministro de
servicios dirigidos a satisfacer las demandas de los ciudadanos. La reestructuracion puede resultar en
una significativa ‘“horizontalizaciéon” o “aplanamiento” de la estructura organizacional, una
considerable delegacion de autoridad, de responsabilidades y de toma de decisiones con respecto a las
operaciones cotidianas hacia niveles de la organizaciéon mas cercanos a su publico. La reestructuracion
habitualmente significa desprenderse de tareas. Por cierto, el mejoramiento de la productividad en gran
escala en el gobierno depende de la eliminacion de cientos de miles de tareas. Pero la reestructuracion
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también deberia encarar un futuro incremento en el entrenamiento de los empleados, especialmente en
el uso de nuevas tecnologias y procesos de trabajo.

(Por qué deberia reestructurarse el gobierno? Una parte de la respuesta se encuentra en la
significacion y el desempeno relativo del sector de servicios de los Estados Unidos. En la actualidad,
los servicios representan el 75% del PIB. Esto quiere decir que los Estados Unidos deben incrementar
la productividad de los servicios para crecer mas saludablemente, pero en el curso de las ltimas
décadas los incrementos han sido extremadamente lentos. La productividad del gobierno plantea un
problema especialmente grave. El 20% de la fuerza de trabajo empleada por el gobierno
estadounidense genera menos del 15% del PIB. En los servicios privados, el valor agregado por
trabajador es s6lo un 5% mas bajo que en la industria, pero la productividad gubernamental se ubica en
un tercio menos que la productividad industrial. Contrariamente a lo antedicho, en 1958 el valor
agregado por cada trabajador del gobierno era un 40% mas alto que en el sector de bienes.

Otra parte de la respuesta apunta a la organizacion del suministro de servicios. Es licito suponer
que alguna vez las burocracias fueron relativamente efectivas. Los arreglos organizacionales
burocraticos fueron exitosos en cuanto a suministrar seguridad, trabajos y estabilidad economica,
aseguraron la justicia y la equidad, y proveyeron los servicios homogéneos, “de talla unica”, requeridos
durante el periodo de desarrollo de la infraestructura gubernamental, que se extendié desde fines del
siglo pasado hasta mediados de los afios'60 (Osborne y Gaebler, 1992: 14). Durante crisis tales como la
Gran Depresion y las dos guerras mundiales, la burocracia nos cuid6 las espaldas. Mientras tanto, sin
embargo, los arreglos organizacionales jerarquicos, centralizados y basados en reglas, forjados durante
la época industrial, se fueron haciendo cada vez mas anacronicos.

La competencia econdmica global, la movilidad del capital internacional y los sorprendentes
adelantos en las telecomunicaciones y en el almacenamiento, procesamiento y recuperacion de la
informacion, estan produciendo una economia basada en el conocimiento - una economia en la cual los
trabajadores reclaman autonomia y los ciudadanos/consumidores exigen productos de alta calidad,
servicios superiores y la posibilidad de disponer de una amplia escogencia. Las burocracias
empresariales moldeadas a la antigua no pueden dar respuesta a estas exigencias, asi como tampoco
pueden hacerlo las burocracias gubernamentales pasadas de moda. La satisfaccion de estas demandas
requiere organizaciones flexibles, adaptables, innovadoras y centradas en el usuario, que ofrezcan toda
una gama de bienes de alta calidad, ajustados a las aspiraciones y necesidades individuales.

Sin embargo, pocos funcionarios o gerentes publicos han tenido suficiente experiencia en materia
de reestructuracion. En consecuencia, se requieren mejores métodos para eliminar los elementos
innecesarios antes mencionados. Adicionalmente, también se requieren mejores marcos de evaluacion,
con respecto a los cuales puedan cotejarse las opciones y las acciones de reestructuracion.

(Cual ha sido la tendencia del sector publico para abordar la reestructuraciéon? La siguiente
secuencia de eventos parece caracterizar la reestructuraciéon en la mayoria de las organizaciones
publicas.

La primera respuesta a la reestructuracion implica, en forma tipica, la negacion. Esta es
habitualmente seguida por medidas de corto plazo, dirigidas a reducir el gasto, acompafiadas de
esfuerzos por encontrar culpables. En este punto, las organizaciones deben escoger entre reducir los
servicios o eliminar puestos. Muchos funcionarios publicos se rebelan ante esta eleccion,
argumentando que los recortes presupuestarios deberian hacerse gradualmente, que las organizaciones
saldrian mejor del paso confiando en el retiro natural de los empleados, en la eliminacién de puestos
vacantes y en recortes en presupuestos de apoyo, e inclusive en la postergacion del mantenimiento, en
lugar de proceder a pasar el rasero, efectuar reducciones generalizadas de personal o recortes que
afecten programas o servicios especificos. Cuando ya no hay mas remedio, se recortan primero los
servicios “blandos”. Asi, se aplican recortes en cosas que no son visibles para el publico, por ejemplo,
en las operaciones de soporte y mantenimiento, entrenamiento de personal y reemplazo de activos de
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capital. Estos recortes menguan el capital acumulado de una organizaciéon y a menudo desmoralizan a
sus empleados, quienes entienden que ignorar el mantenimiento y la inversion desembocara mas tarde
en costos mas elevados. No obstante, los despidos masivos también son costosos. Cuando se considera
el pago de las prestaciones por cesantia, los costos de reemplazo, la pérdida de moral y de habilidades
valiosas, para no mencionar la dislocacion experimentada por los empleados que pierden sus trabajos,
las reducciones del staff mediante renuncia voluntaria pueden en realidad ser mas costosas en relacion
con su efectividad, que las liquidaciones - especialmente aquellas liquidaciones poco selectivas.

La fase siguiente de la reestructuracion habitualmente implica recortes mas profundos, que
incluyen reducciones en todos los presupuestos, a menudo acompafiados por congelacion de cargos y
salarios, mayor utilizacion del tiempo parcial y de empleados no permanentes, asi como de otras
iniciativas para reducir los costos salariales totales. Sin embargo, la estrategia de recortes generalizados
tiende a debilitar las organizaciones como un todo. Es particularmente nociva por el hecho de que los
programas de alta demanda y con personal de alta calidad sufren recortes de la misma magnitud que los
programas de menor demanda y calidad (Jones, 1984; Jones y McCaffery, 1989; Jones y Blixer, 1992).

La planificacion y el establecimiento de prioridades tendrian que guiar la reestructuracion, cuyos
lemas deberian ser el mantenimiento de la calidad del servicio y la retencion de empleados valiosos.
Dado que esto a menudo implica la liquidacion de programas, el fortalecimiento de las prioridades
requiere de un firme apoyo politico, planificacién estratégica, una base de datos razonablemente
sofisticada para la toma de decisiones, y una considerable negociacion con los stakeholders. También
requiere de una definicion de los niveles de operacion de los programas masivos criticos, por ejemplo,
de los niveles por debajo de los cuales los programas no pueden operar, de modo de mantener la
capacidad para alcanzar sus objetivos en forma satisfactoria (Jones, 1985).

Las estimaciones del valor agregado a los servicios suministrados a los ciudadanos y la
participacion de empleados y accionistas son criticas para una reestructuracion efectiva. El gerente
capaz podréd reconocer que los recortes no deberian estar basados en el prestigio organizacional, la
longevidad del programa y la antigiiedad de los empleados, la magnitud del presupuesto u otros
criterios convenientes, pero que no agregan valor. Lamentablemente, la informacion requerida sobre el
programa para actuar de otro modo a menudo falta.

En este punto, es crucial la implementacion de un proceso de planificacion que genere una
informacion apropiada y confiable como para permitir comparaciones internas entre programas. El
proceso de planificacion y los planes estratégicos también deben adecuarse al financiamiento de largo
plazo, a la gestion de la deuda y a la planificacidon de capital. En su intento de planificar y llevar a cabo
exitosamente la reestructuracion, es probable que los gerentes se sientan frustrados desde el momento
en que reconocen hasta qué punto no habian invertido lo suficiente, o simplemente habian malgastado
en el pasado, con respecto a una adecuada rendicién de cuentas, planificacion, evaluacién de
programas y politicas, tecnologia de la informacion y otros recursos analiticos.

El tema de la participaciéon en la toma de decisiones concernientes a la reestructuracion es
delicado y puede estar dominado en gran medida por los contratos gerencia-trabajo. Los argumentos en
pro de una mas amplia participacion de los empleados se formulan a menudo sobre la base de la
justicia, la contribucion con la moral de los empleados y la adhesiéon a valores gerenciales
democraticos. Un argumento mucho mas soélido para la participacion es que los empleados y los
usuarios de los programas tienen informacién que necesita ser evaluada por los gerentes de los
programas a la hora de decidir si se debe reestructurar y como hacerlo. Muchas de las mejores
sugerencias acerca de como ahorrar dinero e incrementar la eficiencia, probablemente provengan de los
gerentes de programa, de sus staffs y de los ciudadanos consumidores, si se les pregunta al respecto.

La centralizacion de la planificacion y el establecimiento de prioridades son caracteristicas
tipicas de la reestructuracion. En primer lugar, la prolongada dependencia con respecto a uno o a unos
pocos individuos para tomar las decisiones de reestructuracion puede resultar en la reintroduccion de
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muchas de las debilidades burocraticas que contribuyeron a la crisis. El sistema mandarin chino de
gerencia, basado en la influencia personal, es contrario a una reestructuracion efectiva en razon de sus
efectos sobre la moral del lugar de trabajo y sobre la apertura de la organizacion a la reestructuracion,
la reingenieria, la reinvencion, el redisefio y la reconceptualizaciéon. Sin embargo, el grado de
centralizacion de la autoridad en la reestructuracion puede ser menos importante que otras variables en
cuanto a explicar la resolucién exitosa de la crisis. La atenuacién del impacto de los recortes, la
continuidad del liderazgo, la extension en que se politiza la reestructuracion, la capacidad para definir y
comunicar la mision y las metas organizacionales, la medida en que se establecen y se presupuestan las
prioridades de servicios, la forma de gobierno y el grado de cooperacion entre sus ramas legislativa y
ejecutiva, pueden ser variables mas importantes.

El dilema de la centralizacion de la autoridad decisoria versus una mayor participacion en la
reestructuracion desemboca en wuna negociacion fundamental: o centralizar y limitar la
representatividad y la disposicion del gobierno para dar respuesta a las demandas, con miras a una
mayor eficiencia en las decisiones y en la ejecucion, o permitir que la participacion en las decisiones
sea mas abierta y, en consecuencia, abrir las puertas a una mayor fragmentacion. El acceso abierto
puede en ocasiones limitar la capacidad del gobierno para establecer prioridades y realizar recortes
especificos. En ambos casos, algo de valor se sacrifica, lo que hace pensar que el mejor abordaje podria
ser una combinacion de las dos opciones, en la cual politicos y gerentes cooperen, pero empleando un
mecanismo procedimental para limitar las escogencias y restringir el tiempo en el cual pueden
realizarse y revisarse dichas escogencias. En la clausura de instalaciones militares en los Estados
Unidos, las ramas legislativa y ejecutiva del gobierno utilizaron estos mecanismos procedimentales
restrictivos para decidir el cierre de cientos de bases militares, operacion ésta cuyos detalles habian
sido debatidos en algunos casos durante décadas.

Los desajustes prolongados y agudos entre los medios jurisdiccionales y los compromisos de
politicas pueden afectar el nivel crediticio y la capacidad de las organizaciones publicas para financiar
la formacion y préstamo de capital para enfrentar los déficits de caja de corto plazo. La necesidad de la
reestructuracion puede que no sea reconocida hasta el momento en que la organizacion no pueda
obtener crédito. Cuando ha ocurrido la pérdida del crédito, se necesita una planificacion y una accion
financiera de mas largo plazo para evaluar los efectos de los recortes en los programas y servicios, para
mejorar la gerencia del flujo de caja y las practicas de inversion que aseguren la solvencia de los
fondos de pensiones, para limitar la carga de la deuda que permita encajar la base impositiva y las
capacidades del servicio de la deuda, para evaluar las opciones de arrendamiento o liquidacioén de
propiedades y equipamiento, para establecer costos y cronogramas apropiados de la depreciacion y
reemplazo de los activos de capital, para mejorar el manejo del inventario, y, en algunos casos,
establecer suficientes reservas financieras para soportar el presupuesto en la eventualidad de que las
estimaciones pudiesen quedar cortas en un futuro.

Los programas de largo alcance y la planificacion financiera pueden requerir el asesoramiento de
consultores en gerencia financiera y pueden involucrar la participacion de otras entidades publicas,
banqueros, asesores del mercado de bonos municipales, y otros, para reconstruir la confianza en la
responsabilidad y en la solvencia de la empresa. Las organizaciones publicas pueden descubrir, como
lo han hecho muchas organizaciones privadas, que el mejoramiento de la productividad en el largo
plazo exige que se arriesgue capital para invertir en nuevos equipamientos, entrenamiento de
empleados, analisis de programas e investigaciones de mercado adicionales. Dado que la
reestructuracion requiere de un analisis del valor del servicio, son inevitables los costos adicionales
para la modificacion del sistema de contabilidad, recoleccion de datos, andlisis y toma de decisiones.
Evidentemente, algunas organizaciones que se preocupan por ahorrar centavos al tiempo que derrochan
dolares, evitan estos costos mediante recortes profundos en todos los sectores, sin tomar en cuenta la
capacidad para suministrar servicios de calidad en el futuro. Este enfoque no es un modelo para una
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reestructuracion exitosa, a pesar de las obvias ventajas que brinda a los funcionarios electos y
designados. Ciertamente, ella es posible s6lo cuando los gobiernos practican la contabilidad de caja y
no acumulativa, lo que significa que las organizaciones pueden ofrecer una falsa impresion de salud
fiscal manipulando el tiempo de los desembolsos. Las cortinas de humo y los espejismos fiscales a
menudo son suficientes para persuadir a los medios noticiosos y al publico que una crisis ha sido
superada, aparentemente sin grandes pérdidas en el largo plazo. Lamentablemente, los costos del mal
manejo de la reestructuracion son altos y sus efectos negativos deberan ser soportados durante largo
tiempo.

La contribucién mds importante que la reestructuracion puede hacer para incrementar la
productividad podria resultar del reemplazo de la tecnologia obsoleta. En numerosas organizaciones
publicas los recortes presupuestarios de corta vision realizados a lo largo de un periodo de varios afios
han dado origen a rezagos sustanciales en materia de tecnologia y entrenamiento. Este problema es
abordado con mayor profundidad en el rubro de la segunda “R”, la reingenieria.

En el contexto de la reestructuracion, algunas de las ideas propuestas para resolver los problemas
de la organizacion y de los ciudadanos pueden aparecer inicialmente como demasiado radicales, pero
mas tarde probar que son factibles. Por ejemplo, bajo la presion de la necesidad fiscal la ciudad de
Oakland, en California, vendid a inversionistas privados el edificio publico que alojaba su museo. Sin
embargo, la ciudad siguié suministrando los servicios del museo en el marco de un acuerdo de alquiler
con los nuevos propietarios. Acuerdos similares de venta condicionada al alquiler han sido exitosos
para el caso de otras ciudades. Estos acuerdos hacen posible que los gobiernos locales reduzcan sus
costos de mantenimiento y de operacidon, mientras que los incentivos a la inversion privada ayudan a
asegurar el mantenimiento y el cuidado apropiado para la instalaciones. Los usuarios de instalaciones
pueden ser instados a hacerse cargo de una mayor proporcion de los costos a través de tarifas de uso.
Una mejor contabilidad de los costos puede contribuir con el establecimiento de precios y niveles
tarifarios apropiados en relacion con la capacidad de pago.

Las justificaciones para la provision de servicios por parte del gobierno deberian ser
exhaustivamente evaluadas por los funcionarios publicos al tomar decisiones acerca de las tarifas de
uso, de reducciones de programas, o de la continuacion o no del suministro del servicio. La tendencia
hacia la privatizacion ha sido impulsada por el reconocimiento de que muchos de los servicios
tradicionalmente suministrados por el gobierno pueden y deben ser provistos por los sectores privados
o sin fines de lucro de la economia. La reestructuracion y la privatizacion son compatibles en muchas
instancias como un medio para reducir la escala y el campo de accion del gobierno.

La segunda “R”: Reingenieria

La reingenieria es el segundo paso a ser dado por los nuevos gerentes publicos. La reingenieria se
centra mas en “empezar de nuevo” que en tratar de “arreglar” los problemas existentes mediante
soluciones parciales o temporales aplicando “pafios calientes”. La reingenieria exige pensar acerca de
procesos y no acerca de funciones y posiciones establecidas en las jerarquias organizacionales. Las
metas de la reingenieria se refieren a la mayor satisfaccion del consumidor y a un mejoramiento de la
calidad del servicio, junto con una mayor eficiencia medida primariamente en términos del tiempo y
del costo del ciclo productivo. La reingenieria aprovecha las ventajas de la nueva tecnologia
computarizada y de otras tecnologias de la informacion. Requiere un reiterado seguimiento, en la
practica, de las alternativas propuestas para reemplazar los procesos laborales existentes antes de la
implementacion de nuevos sistemas y procesos.

Aqui s6lo nos proponemos presentar una definicion somera de la reingenieria, dado que mucho
se ha escrito acerca del tema, en particular por Hammer y Champy (Hammer y Champy, 1993;
Hammer y Stanton, 1995; Hammer, 1996). La reingenieria es un proceso top-down, en el cual la
organizacion, tipicamente guiada por la restriccion de recursos y las presiones competitivas del
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mercado, intenta servir mejor a sus clientes mediante la reduccion del tiempo de duracion del ciclo del
proceso laboral, lo que a su vez puede reducir costos tanto en el corto como en el largo plazo. La
reingenieria no intenta modificar los procesos existentes, sino mas bien reemplazarlos con formas mas
eficientes de hacer las cosas. El mayor uso de computadoras y de otras tecnologias de la informacion es
un elemento critico para el cumplimiento de las metas de la reingenieria, pues permite que menos
empleados realicen el trabajo desempenado anteriormente por un mayor nimero de personas. La
reingenieria modifica el flujo del trabajo y las relaciones dependientes de tareas secuenciales o
reciprocas, recortando los procesos tradicionales en parte a través de la sustitucion de la labor manual
de los empleados por la computarizacion de la obtencidn, analisis, decision y manejo de datos. Sin
embargo, la clave no estd tanto en reemplazar la gente por tecnologia, sino en promover un trabajo mas
inteligente, eliminando los métodos de trabajo basados en el papeleo, innecesarios y redundantes. No
es de sorprender que la reingenieria pueda resultar en una horizontalizacién o aplanamiento de la
piramide organizacional, en la medida en que se necesitardn menos empleados de la gerencia baja y
media para hacer un trabajo igual o mejor, luego de que el proceso haya sido objeto de reingenieria.
Esto permite el redespliegue de algun personal hacia el servicio directo al usuario, dependiendo de la
demanda, capacidad, aptitud y entrenamiento. La inversion en educacion y entrenamiento del staff para
operar efectivamente los nuevos procesos es un aspecto esencial de la reingenieria. Los ejemplos
exitosos de reingenieria son numerosos (Hammer y Champy, 1993: 150-199; Hammer y Stanton,
1995:204-227; Hammer, 1996:174-190) y a menudo muestran reduccion de los pasos de los procesos
laborales entre un 70% y un 90%, recortes en el tiempo del ciclo entre 60% y 80% y reduccion de
costos desde un 20% hasta un 80%. En otras palabras, se recurre a la reingenieria para lograr mejoras
sustanciales y no marginales del desempefio.

El proceso de reingenieria implica un compromiso por parte de los ejecutivos para brindar pleno
apoyo a la iniciativa, a la seleccion y priorizacion de los procesos a ser objeto de reingenieria, a la
asignacion de las responsabilidades del proyecto a equipos de trabajo, seleccion de los miembros de los
equipos de trabajo representantes de los antiguos procesos y de los involucrados en los procesos de
produccion, asignacion de las responsabilidades de liderazgo de los equipos y de las actividades de
informacion y enlace, analisis de los procesos existentes, desarrollo de alternativas al status quo,
verificaciones pilotos y evaluacion de las alternativas verificadas, integracion de las ensefianzas
provenientes del ensayo y error en el redespliegue de alternativas, puesta a punto de la mejor
alternativa y, por ultimo, implementaciéon del nuevo proceso y discontinuacién del proceso que es
sustituido.

Puede ser necesaria, en forma temporal, la operacién simultanea de viejos y nuevos procesos. La
seleccion y asignacion de tareas a los equipos de trabajo es critica para alcanzar los resultados
deseados. La continuidad del apoyo ejecutivo para la verificacion de las iniciativas y la aceptacion de
un margen para el fracaso, es esencial. Es de esperar la ocurrencia de algunos o de muchos errores
mientras se logra la definicién de nuevos procesos. El compromiso pleno de los recursos para impulsar
la marcha de la iniciativa de reingenieria también es esencial. El tiempo del staff, el apoyo tecnologico
y el financiamiento deben ser provistos en la medida en que sean requeridos por los equipos de accion
del proceso. Més atin, el apoyo del esfuerzo debe ser virtualmente abierto en términos del cronograma,
vale decir que los equipos deben tener libertad para trabajar sobre distintas alternativas hasta que hayan
alcanzado el éxito. El establecimiento artificial de fechas tope al término de las cuales el proceso de
reingenieria debe estar acabado no es productivo. Por el contrario, a los equipos deberia pedirseles que
trabajen hasta “que lo logren”.

El balance final para la evaluacion del éxito de la reingenieria es el incremento de la satisfaccion
del usuario, es decir de los resultados. La reduccion del tiempo del ciclo y de los costos no son fines en
si mismos. Mas bien son el resultado de mejores procesos de trabajo. Los criterios de medicién son
criticos para determinar si la reingenieria es exitosa, y por consiguiente, los métodos para la evaluacion
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de los resultados y para la comparacion de los mismos con los alcanzados por los procedimientos
utilizados anteriormente, tienen que ser elaborados como parte del esfuerzo de reingenieria. Sin los
medios para medir cuantitativa y cualitativamente el mejoramiento en el servicio, la reingenieria pierde
virtualmente sentido. Existen formas mas sencillas de recortar costos si €ste es el unico objetivo. Esto
significa que deben ser identificados los indicadores de resultados, disefiadas y elaboradas las bases de
datos y los procedimientos de recoleccion, y que los datos deben ser recolectados, analizados y
comparados. Los datos de contabilidad deben relacionarse con las mediciones de los resultados, para
permitir el andlisis de costos asi como las respuestas de los consumidores a distintas alternativas de
procesos cuyos costos son diferentes. En forma tipica, diferentes sectores de la base de usuarios
preferiran diferentes combinaciones de calidad y costo de los servicios. La reingenieria debe intentar
acomodar estas preferencias, lo que también constituye un objetivo de la reinvencion.

Los proponentes de la reingenieria reconocen que muchos flujos de trabajo organizacional,
disefios de tareas, mecanismos y estructuras de control, son superfluos u obsoletos. Los procesos de
reingenieria, acompafiados por la reestructuracion y la reduccion de tamafio, se proponen mejorar el
desempefio administrativo y, disminuyendo la burocracia organizacional, ahorrar dinero. Tal como lo
explica Michael Hammer: “Es tiempo de dejar de pavimentar el camino de las vacas. En lugar de
introducir procesos obsoletos en los sistemas computarizados, deberiamos discontinuarlos y empezar
de nuevo. Deberiamos aplicar la reingenieria a nuestras organizaciones, utilizar el poder de la moderna
tecnologia de la informacioén para redisenar radicalmente nuestros ... procedimientos, de modo de
lograr mejoras dramaticas en su desempefio... No podemos lograr nuevos hitos en el desempefio solo
recortando el sobrante o automatizando los procedimientos existentes. Mas bien debemos desafiar las
premisas tradicionales y cambiar las viejas reglas” (Hammer, 1990: 104,107).

Hammer ilustra la reingenieria con la revoluciéon que tuvo lugar en el sistema de cuentas
pendientes de la Ford Motor Company. A comienzos de los afios'80, los auditores de la Ford estudiaron
cuidadosamente las actividades de cuentas pendientes y concluyeron que, mediante la consolidacion, la
racionalizacion de procedimientos y la instalacion de nuevos sistemas de computacion, el staff en
némina podia ser reducido en un 20% - de 500 a 400 empleados. La Ford se mostré complacida con
este plan para disminuir la némina de cuentas pendientes, hasta que se fij6 en la organizacion de
cuentas pendientes de la Mazda, que en su totalidad constaba de cinco funcionarios. En consecuencia,
la Ford no “se conform6 con el cambio modesto que habia encarado en primer término. Optd por un
cambio radical - y logré un mejoramiento dramatico”. A través de la reingenieria, la Ford recort6 el
numero de operaciones manuales requerido para la contabilidad de transacciones y reconciliaciones
asociadas con el procesamiento y el pago por los bienes utilizados de nueve a tres, produciendo por lo
tanto “una reduccion del 75% en los gastos permanentes, no el 20% que hubiera obtenido con un
programa convencional”. Hammer también hace notar que los cambios que la Ford realiz6 en su
operacion de cuentas pendientes dio como resultado un mejoramiento en la gerencia de materiales y
una informacion financiera mas adecuada.

Los principios de la reingenieria son extremadamente sencillos. En primer lugar, cuando ello es
posible, se trata de disefiar las tareas en torno a un objetivo o resultado en lugar de hacerlo en torno a
una sola funcion - la especializacion funcional y la ejecucion secuencial son inherentemente opuestas al
procesamiento expedito. En segundo lugar, cuando es posible, hacer que aquellos que utilizan el
producto de la actividad desarrollen esa actividad, y hacer que los individuos que producen la
informacion la procesen, dado que son ellos quienes tienen la mayor necesidad de informacién y el
mayor interés en que ella sea adecuada. Sin sacrificar ninguno de los beneficios de la descentralizacion,
el uso de modernas bases de datos, sistemas expertos y redes de telecomunicaciones ofrece muchos, si
no todos los beneficios que en el pasado hicieron atractiva la centralizacion administrativa y la
especializacion de funciones administrativas tales como informes, contabilidad, compras o garantia de
calidad (economias de escala, altos niveles de coordinacion y estandarizacion). En tercer lugar, se trata
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de captar la informacion de una vez y en su fuente. En cuarto lugar, coordinar actividades paralelas
durante el desarrollo de las mismas, y no después que ellas se hayan completado. Y finalmente, dar a la
gente que hace el trabajo responsabilidades para la toma de decisiones e incorporar el control en el
disefio de las tareas.

El contraste entre como la Ford maneja sus cuentas pendientes y los procedimientos operativos
estandar en las organizaciones gubernamentales no podria ser mas sorprendente. En la Marina de los
Estados Unidos, por ejemplo, se necesitan operaciones manuales a efectos de cumplir con veintiseis
transacciones y nueve reconciliaciones - treinta y cinco pasos en total - para que un usuario obtenga
suministros autorizados de un proveedor calificado (Hemingway, 1993: 8-12). Este sistema no sélo es
engorroso, sino que a menudo desemboca en un mal servicio y en una excesiva inversion en
inventarios. De acuerdo con el Informe Gore, este sistema con frecuencia causa retrasos en la
obtencion de repuestos. Y estos retrasos mantienen una gran proporcion de los automoviles y camiones
de la Marina fuera de servicio, lo que obliga a la institucion a comprar un 10% mas de vehiculos que
los que realmente necesita (Gore, 1993: 12).

La investigacion ha demostrado que la computarizacion podria eliminar mas de la mitad de los
pasos en los procesos de cuentas pendientes en la Marina (Hemingway, 1993: 25). Pero ;por qué
habrian de ser catorce, y mucho menos treinta y cinco, los tramites necesarios, cuando la Ford se las
arregla con tres? Una primera respuesta es que la Marina falla en la captacion de la informacion de una
vez y en la fuente. En lugar de eso, cada paso en el proceso de suministro - requisitoria, recepcion,
certificacion de la factura, reconciliacion y revision - se repite a lo largo de la cadena de mando. Mas
aun, la gente que produce la informacion no la procesa. El procesamiento es manejado por especialistas
en gerencia financiera en cada nivel, desde el centro de costo al Financial Information Processing
Center del sistémicamente centralizado Department of Defense Finance and Accounting Service
(DFAS).

Pero la razén mdas importante es que la Marina, al igual que muchas organizaciones publicas, no
incluye el control financiero en los disefos de tareas. A los oficiales comandantes de la Marina, por
ejemplo, no se les asigna la responsabilidad de controlar los costos y no disponen de una
discrecionalidad suficiente como para combinar o cuantificar los recursos utilizados por sus comandos.
Aun en tiempos de paz, su efectividad en el manejo de los recursos tiene poca incidencia en la
evaluacion de su desempeno. Por cierto, su presupuesto es determinado en un nivel superior. El sistema
de ordenamiento y procesamiento de los suministros pretende primariamente asegurar que ni ellos ni
autoridades de nivel superior se excedan en sus atribuciones estatutarias, que se encuentran divididas
en 50 rendiciones de cuentas separadas, 557 codigos de gerencia 'y 1.769 lineas de contabilidad.

Los principios de reingenieria de los procesos implican que los oficiales del comando operacional
deberian, por el contrario, ser responsabilizados por sus compras y asistidos por un sistema de
informacion estandarizado. Con este enfoque, el Defense Finance and Accounting Service seria solo
responsable del mantenimiento de un sistema de informacidn estandarizado y del seguimiento de las
compras hechas por los oficiales comandantes. La Defense Logistics Agency se encuentra en la
actualidad abocada a la creacion de una base de datos sobre proveedores, que utiliza para negociar
contratos con vendedores en beneficio de la organizaciéon como un todo, y que tiene planeado
compartir con los oficiales comandantes. En lugar de reglas para evitar que ellos se excedan en sus
obligaciones, los oficiales comandantes deberian ser evaluados durante los tiempos de paz, al menos en
parte, sobre la base de su éxito en el manejo de los costos. La adopcion de este enfoque permitiria
reducir el nimero de entradas al manual de contabilidad para hacer una compra, de treinta y cinco a
tres: orden, recepcion y pago.

En la Hewlett-Packard, la adopcion de este enfoque dio como resultado un sustancial ahorro en
costos y mas de un 100% de mejoramiento en el servicio (Hammer, 1990: 110). ;Pueden éste y otros
éxitos de reingenieria del tipo de los mencionados anteriormente alcanzarse en organizaciones
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publicas? La respuesta parece ser afirmativa alli donde los funcionarios publicos entienden y
efectivamente apoyan los esfuerzos de reingenieria durante un tiempo suficiente como para que puedan
ser verificadas por completo todas las alternativas, para que sean satisfechas las necesidades de
entrenamiento, y donde los resultados sean cuidadosamente evaluados e integrados de modo que la
organizacion aprenda tanto de sus éxitos como de sus fracasos.

La tercera “R”: Reinvencion

La reinvencion es el tercer paso que debe ser dado por una gerencia publica efectiva. La
reinvencion requiere pensamiento estratégico y planificacion para desplazarse hacia el desarrollo de
nuevos mercados y métodos de suministro de servicios. La estrategia de mercadeo debe aplicarse para
cotejar la estrategia global de la organizacion y la planificacion de largo plazo. En lo esencial, la
reinvencion evaltia y hace cambios abarcativos en el servicio al cliente de la organizacién y en la
estrategia del mercado de productos, particularmente en lo relativo a la competencia o a la amenaza de
competencia. Esta transicion es esencial para la supervivencia de la organizacion en un mundo siempre
cambiante y mas competitivo.

Cuando se opera con una orientacion de planificacion estratégica de largo alcance bajo
condiciones de austeridad fiscal, las organizaciones publicas necesitan prestar mayor atencion no soélo a
la programacion del analisis de resultados y a la comparacion de costos y beneficios totales (beneficios
sociales netos), sino también a como se mercadea el servicio al piblico. Un mejor mercadeo del sector
publico, como componente de una mejor planificacion estratégica de largo alcance, es uno de los
ingredientes clave para el éxito de la reinvencion. Inicialmente, los gerentes publicos necesitan
comprender la definicién de mercadeo como algo mas que publicidad y ventas. La importancia de la
investigacion de mercado para definir las actitudes y los comportamientos del cliente se reconoce como
vital para la planificacion. La atencidon a los varios componentes de lo que en el sector privado se
denomina “marketing mix”, resultara en una mejor comprension de las relaciones entre la
investigacion de mercado, desarrollo de programas, distribucion de los precios, propaganda,
promocion, ventas y evaluacion de los servicios publicos y del comportamiento del cliente. La
importancia de la investigacion para determinar la capacidad de pago y las variables de segmentacion
del mercado tiene que ser reconocida. Junto con este reconocimiento, se ubica la toma de conciencia de
las diferencias entre el mercado del sector publico y el del sector privado, en términos de orientacion
hacia el producto o hacia el servicio, y las obvias consecuencias del hecho de que en el sector publico a
menudo no existe un pago directo del consumidor por los servicios prestados.

Una orientacién hacia la planificacion de mercado en las organizaciones publicas también
reconoce que en razon de que grandes porciones del soporte financiero provienen del gobierno en lugar
de provenir directamente de los clientes, es preciso prestar mayor atencion a lo que puede denominarse
mercadeo politico interno, en contraste con la focalizacién en el mercadeo externo al consumidor,
propio de las organizaciones del sector privado. El mercadeo politico es un componente esencial,
aunque a menudo malentendido, del proceso presupuestario publico. La mayoria de las organizaciones
publicas se embarcan en un grado considerable de actividad de mercadeo, aunque a menudo ésta es
poco organizada, falta de coordinacion con otras unidades del gobierno y mal ejecutada. El deseo por
parte de los responsables de la toma de decisiones de poseer una mejor informaciéon sobre las
preferencias de los electores, estimulard a los gobiernos para desarrollar nuevos procedimientos con
miras a determinar las actitudes del ciudadano hacia tipos especificos de servicios publicos. La
definicion de la segmentacion del mercado de servicios publicos a través de una investigacion mediante
encuestas es un primer paso en el mejoramiento de la capacidad de respuesta del gobierno en lo que
concierne a la calidad del servicio, precio, distribucion y otras preferencias del publico. Los gobiernos
pueden tornarse mas dispuestos a invertir en procedimientos de comunicacién innovadores, que van
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desde la votacidn por correo hasta la asistida por computadora, la television interactiva, la votacion por
teléfono y los sistemas de muestreo de opinion.

Los esfuerzos por mejorar la evaluacion de las preferencias del mercado traeran consigo nuevos
problemas, incluyendo la sobrecarga de informaciéon y la forma de encontrar dinero para financiar la
experimentacion con nuevas tecnologias de comunicacion. Asimismo, el control de la participacion del
publico y de los empleados puede ser més dificil en este contexto. El manejo de una mejor informacion
puede hacer mas dificil la defensa de las decisiones presupuestarias sobre la base de consideraciones de
equidad, en oposicidn a las preferencias y a la capacidad de pago de la mayoria, en circunstancias en
que la mayoria no apoya objetivos de equidad. La objecion a la idea de que es obligacion del gobierno
el proveer de servicios sociales y la ignorancia de las justificaciones basadas en el bien publico para
ciertos servicios gubernamentales, parece estar implicita en algunos esfuerzos de los ciudadanos para
limitar los ingresos y los gastos del gobierno.

Para la proxima década o en un lapso aproximado, es posible que las organizaciones publicas
reduzcan la gama de servicios que ofrecen, entregando muchos de los servicios que en la actualidad
proveen a grupos de ciudadanos, organizaciones sin fines de lucro y al sector privado. Para bien o para
mal, algunos servicios sencillamente podrian interrumpirse. En el contexto de la reinvencion, seria de
esperar el desarrollo continuo de tarifas de uso y contribuciones para generar ingresos que paguen el
suministro del servicio. Un incremento en el ya prevaleciente uso de la contrataciéon con el sector
privado, de acuerdos conjuntos de compra y arrendamiento, de créditos intergubernamentales y bonos
de asistencia, y de acuerdos compartidos de servicios, es compatible con la reinvencion.
Concomitantemente con estos cambios, sobreviene una reorientacion de la manera en que los recursos
para el financiamiento publico se asignan a las organizaciones. Enfoques tales como el sistema de
vouchers publicos para proveer a los ciudadanos-usuarios el dinero o el crédito para ser utilizado en
servicios suministrados directamente, pueden mejorar la forma en que se define la demanda publica y
la estrategia gubernamental de mercado, incluyendo la fijacion de precios y otras politicas de
distribucion de servicios y procedimientos.

El desarrollo de un enfoque de mercadeo estratégico en condiciones de competencia es critico
para una reinvencion exitosa. Para ilustrar este punto, es preciso retroceder en la historia para
considerar el ejemplo de una firma privada, la Hudson Bay’s Company (Milgron y Roberts, 1992: 6-9).
En 1670, el Rey de Inglaterra extendié una carta real a una firma denominada Governor & Company of
Adventurers of England Trading into Hudson’s Bay, dandole el derecho exclusivo de comerciar en la
mayor parte de lo que es hoy el Canada. Ahora conocida como la Hudson Bay’s Company, esta firma
es la mas antigua entidad comercial del mundo. Pero por poco no sobrevive. A comienzos de 1800 se
encontraba completamente batida por su rival, la North West Company. La North West Company tenia
¢xito a pesar de una enorme desventaja: estaba infringiendo la ley. Para ocultar la violaciéon de la
disposicion real, se veia forzada a operar a través de Montreal en lugar de hacerlo por la ruta mas corta
hacia Londres a través de la Bahia de Hudson. Esto incrementaba tanto los costos de transporte de la
North West Company como los requerimientos de capital de trabajo. La Hudson’s Bay Company podia
vender sus pieles en un lapso de seis meses desde que las compraba hasta que las comercializaba; la
North West Company enfrentaba un retraso de 18 a 24 meses. Como resultado, sus costos logisticos
eran casi el doble de los de la Hudson’s Bay Company.

El primer ingrediente del éxito de la North West Company era la organizacion. No sélo ubicé sus
puestos comerciales mas cerca de sus clientes, sino que también adopt6 una estructura que motivaba a
sus miembros a servir los intereses de la firma. La North West Company trabajaba en sociedad con dos
clases de socios que compartian los beneficios de la organizacion. Los socios superiores, residenciados
en Montreal, eran responsables del financiamiento, la adquisicion de los bienes comerciales y la venta
de pieles en el mercado de Londres. Los socios estacionales manejaban los negocios en el campo. Los
dos grupos se encontraban anualmente para intercambiar informacidn y establecer las politicas, pero las
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decisiones operativas quedaban en manos de los socios estacionales individuales que trabajaban in situ,
y que eran motivados por sus asociados para responder en toda circunstancia con esfuerzo e
imaginacion. Los demas empleados eran escogidos por su capacidad para adaptarse a la cultura
organizacional empresarial de la North West Company. A ellos también se les daban responsabilidades
reales y eran remunerados de acuerdo con el desempefio. La preocupacion por el desempeiio condujo a
una sociedad plena y a compartir los beneficios de la firma. Por el contrario, la Hudson’s Bay
Company era dirigida como una burocracia rigida.

“Las reglas y los controles emanados de la distante Londres regian cada accion y decision de los
empleados en el campo, dejando escasa responsabilidad para dar respuestas a las condiciones
emergentes. La innovacion era desestimulada e inclusive sancionada, y el desempeiio era
recompensado solo con la posibilidad de algiin dia obtener una promocion hacia el siguiente peldafio
del escalafon burocratico. Los empleados eran escogidos por su capacidad para soportar el
aburrimiento del servicio en la helada bahia y por su voluntad para trabajar con bajas remuneraciones y
cumplir con las o6rdenes. Eran disciplinados bajo amenaza de castigos en caso de infringir las miriadas
de regulaciones de la compania” (Milgrom y Roberts, 1992: 8).

En 1809, un nuevo grupo de propietarios adquirié la Hudson’s Bay Company. Ellos respondieron
al desafio de la North West Company imitando a su rival. Desplazaron los puestos de comercio de la
Hudson’s Bay Company hacia el interior para competir directamente con la North West,
descentralizaron la autoridad en la organizacidn, instituyeron un plan para compartir ganancias con
base en el desempefio, y reclutaron una nueva clase de empleados que pudieran encajar en la
organizacion agresiva, empresarial, que estaban intentando construir. Diez afios més tarde, la North
West Company estaba derrotada. En 1820 las dos compaifiias se asociaron en términos que le dieron el
control a la Hudson’s Bay Company.

Esta historia ilustra una serie de puntos: la importancia del staffing, de la medicion del
desempefio y de la recompensa por dicho desempefio, la significaciéon de ubicarse mas cerca del
mercado, y el valor de alinear la estructura organizacional con la estrategia del propio
producto/mercado. Lo mds importante, muestra la importancia critica del tiempo en la competencia
organizacional (Dixit y Nalebuff, 1991: ix,3). En razén de que la competencia internacional tiene lugar
en un tiempo real, el éxito a menudo depende de la capacidad para cumplir con una serie de pasos, por
ejemplo, la reinvencion del ciclo, en forma mas rapida que la competencia. Los socios estacionales de
la North West Company podian responder rapidamente a las nuevas condiciones y situaciones. Antes
de 1809, la Hudson’s Bay Company tomaba sus decisiones operativas en Londres y la comunicacion
entre la Bahia de Hudson y Londres era extremadamente lenta. El lapso entre la comunicacion de la
informacion acerca de la situacion en el campo y la recepcion de una respuesta desde la gerencia en
Londres se prolongaba con frecuencia hasta quince meses. No es de sorprender que las acciones de la
Hudson’s Bay Company fuesen a menudo inadecuadas, por lo que era consistentemente derrotada por
su rival.

El que la competencia organizacional esté basada en el tiempo es un punto extremadamente
importante, el cual es cada vez mas reconocido en la literatura sobre gerencia (Blackburn, 1991,
Meyer, 1993; Nonaka, 1990; Stalk y Hout, 1990; Thomas, 1990; Vesey, 1991). Peter Senge, por
ejemplo, argumenta que la capacidad para aprender mas rapido que el rival es la clave del éxito
competitivo (1990: 4). Christopher Meyer observa que el ciclo producto-desarrollo es esencialmente un
ciclo de reinvencién o circuito de aprendizaje, y concluye que los equipos y las organizaciones mas
rapidas superan a sus competidores porque tienen mas oportunidades completas para aprender (1993:
31). Sin embargo, aquellos que escriben acerca de la competencia basada en el tiempo, a menudo se
centran en el mejoramiento de los procesos internos - en la reduccion del tiempo de desarrollo del
producto (Stalk y Houton, 1990), en la reduccion del tiempo de produccion (Meyer, 1993), en la
reduccion de la pérdida de tiempo (Hammer, 1990), o en el mejoramiento de las comunicaciones
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internas. El proceder asi parece implicar que la competencia organizacional es primariamente un juego
contra la naturaleza '. Esto quiere decir que predominan los factores materiales.

Sin embargo, la historia de la Hudson’s Bay Company nos recuerda que la competencia
organizacional no es solo un juego contra la naturaleza. La competencia de mercado es una lucha entre
rivales por el dominio y la supervivencia. Y es también un juego en el que la derrota se encuentra a
menudo “profundamente enraizada en la estrategia del perdedor” (Bower, 1990:49). En los juegos
estratégicos en tiempo real, el circuito o ciclo de aprendizaje de cada quien es con frecuencia de
importancia critica. Este ciclo consiste en cuatro pasos. El primero es la observacion. Los rivales
comienzan observando sus posiciones, el entorno y las condiciones de la competencia. Entonces, sobre
la base de la observacion, cada uno de ellos se orienta en la situacidon y en consecuencia decide su curso
de accion. Finalmente, cada uno pone en marcha su decision, es decir, actua. Seguidamente, una
organizacion verifica si su accion ha cambiado la situacion del mercado. Nuestra descripcion de lo que
denominamos el ciclo de reinvencion de observacion-orientacion-decision-accion y de sus origenes, se
basa en las descripciones de Fallows (1981:26-34), y Smith (1985).

Si uno de los rivales en un mercado puede avanzar en forma consistentemente mas rapida que el
otro a través de este ciclo de reinvencidn, obtiene una enorme ventaja. Cuando el més lento de los
participantes se pone en accion, el més rapido estd haciendo algo diferente de lo que habia observado o
anticipado, y si bien el primero puede beneficiarse de una prediccion afortunada o inspirada, por lo
general sus acciones seran cada vez menos adecuadas. Aun cuando el mas lento de los participantes se
esfuerce por hacer algo que funcione, cada una de sus acciones serd menos eficaz que las precedentes,
y cada vez se vera mds rezagado. Con frecuencia entra en panico. En ultimo término, y a menudo
stbitamente, quiebra.

Esto es precisamente lo que sucedio en la historia de la Hudson’s Bay Company. Inicialmente, el
disefio organizacional de la North West Company le daba una gigantesca ventaja en el tiempo del ciclo
de reinvencion. No era de sorprender que sus respuestas fuesen entonces mucho mas apropiadas a la
situacion que las de su rival. Hacia el final, los propietarios de la Hudson’s Bay Company entraron en
panico y se desprendieron de ella a un precio de veinte centavos por dolar. Una vez que los agresivos
nuevos propietarios-gerentes y sus aliados depuraron la Hudson’s Bay Company de su handicap
organizacional, la empresa rapidamente superd a su rival. Su arma logistica inherente fue que pudo ir
mas rapido que la North West Company a través del ciclo de reinvencion. Los diez afios que siguieron
fueron testigos de la fiera e inclusive sangrienta competencia entre los dos rivales, pero la ventaja se
inclin6 hacia el lado de la Hudson’s Bay Company, por mas que el resultado final de la lucha nunca
estuvo en duda.

La importancia de la observacidon y la orientacion para el desarrollo de una solida estrategia
organizacional se encuentra subrayado en The Economist (Feb. 27, 1993: 14-15), que declara: “... el
cambio no es original de la industria de la computacion. Pero su ritmo, y el hecho de que esta
sucediendo en tantas areas a la vez, pueden serlo. De manera que para tener éxito, e inclusive para
sobrevivir, las empresas de computacion ahora tienen que hacer un incalculable esfuerzo en ... vigilar
otras empresas ... [y] monitorear tecnologia. Las empresas deben mantener un ojo avizor sobre las
acciones de las demas, aun de aquellas con las que mantienen alianzas no formales o con las cuales no
compiten. La mayoria de las firmas dependen de ellas en otros sectores de la industria para tener éxito.
Si una empresa tropieza en un sector, ello puede significar un soplo mortal para empresas en otros
sectores”.

La capacidad para llevar a cabo el ciclo de reinvencion mas rapido y en forma mas apropiada que
los competidores es el elemento crucial del éxito en la competencia organizacional. Debemos indagar
por qué la capacidad para realizar estratégicamente el ciclo de reinvencion de manera mas rapida y mas
apropiada que los competidores, en un “juego” de mercado, es de importancia capital para la
supervivencia y la vitalidad organizacional.
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Los servicios o productos reconocidos tienen varias ventajas competitivas. En primer lugar, son
familiares para los usuarios. Los que se incorporan posteriormente deben superar la reputacion y el
conocimiento que tienen de ellos los usuarios, si quieren captar una participacion en el mercado. A
falta de un servicio o producto superior o de ventajas de costo significativas, esto es dificil de lograr.
Los que primero ingresaron al mercado tienen también la experiencia de la produccion. Por lo tanto,
organizacionalmente tienen mayores probabilidades de haber avanzado mas en la curva del aprendizaje
antes de que hayan podido actuar los competidores. Dado que ya han distribuido sus costos
permanentes en numerosas unidades de produccion, sus costos unitarios son mas bajos que los que
pudiera pensar lograr en el corto plazo cualquiera que ingrese posteriormente al mercado. Ademas,
llegar primero al mercado a menudo significa que el primer llegado pueda concretar arreglos
mutuamente ventajosos con proveedores, lo que le da un acceso preferencial a repuestos y materias
primas. Similares arreglos son posibles con los proveedores de servicios que interactian directamente
con el publico. Estos arreglos pueden ser barreras eficaces para impedir la entrada de competidores
potenciales (Carlton y Perloff, 1990: 181).

El conocimiento de las ventajas competitivas de entrar primero es a menudo suficiente para
disuadir a los potenciales competidores. Tal como Michael Porter (1980: 98) explica: “Una buena
defensa consiste en crear una situacion en la cual los competidores, después [de considerar los factores]
descritos arriba o al intentar concretar un movimiento, concluyan que ese movimiento es inadecuado.
Al igual que los movimientos ofensivos, la defensa puede lograrse forzando a los competidores a
retirarse después de la batalla. Sin embargo, la defensa mas efectiva es evitar por completo la batalla”.

El hecho mismo de que el primero que ingresé al mercado pudo hacer el primer movimiento, le
otorga una ventaja sustancial. Ya ha tomado una posicion, realizado inversiones, y adquirido activos
especificos para la produccion (vale decir, los costos subterraneos), todo lo cual hace poco probable
que se retire de la industria sin luchar. Mdas aln, este compromiso le da a las empresas reconocidas un
incentivo para gastar mds dinero a efectos de defender su posicion que el que los competidores
potenciales estan dispuestos a gastar para expulsarlas.

Esto no quiere decir que atacar una empresa reconocida sea imposible. La competencia
organizacional en la cual una entidad de movilidad rapida, con agilidad de pensamiento, arrincona y
somete a un oponente estacionario, es demostrativa de este hecho. Por ejemplo, donde la competencia
estd dominada por los avances tecnoldgicos, una organizacién con agilidad de pensamiento y de
movilidad, anticipando los desarrollos futuros, puede rodear a un producto o servicio con una barrera
impenetrable y hacer que se marchite y muera. Obviamente, sin embargo, el secreto del éxito en un
ataque de este tipo radica en la capacidad de moverse mucho mas rapidamente que el oponente, lo que
requiere un contrincante excepcionalmente complaciente, un engafio que le impida a quien se defiende
observar o comprender los movimientos del atacante, o una ventaja significativa de parte del atacante
(ver Porter, 1980: 95-98; ver, sin embargo, Fudenburg y Tirole, 1986) °.

El punto es que una organizacion reconocida puede contraatacar empleando una variedad de
maniobras que incluyen el precio, el producto, la promocion y la plaza. Debido al ajuste de costos, en
igualdad de otros factores, cuanto mas rapidamente se pretende entrar al mercado, mas altos seran los
costos (Alchian, 1959). Esto significa que la organizacidon reconocida tiene la opcion de seguir una
politica pasiva de precios, tratando su monopolio, conquistado con esfuerzo, como una mina de oro y
explotarla. En este caso, empezara cargando un alto precio a su producto. En ultimo término, los que se
incorporan mas tarde erosionaran la participacion en el mercado de la empresa reconocida forzandola a
bajar sus precios a un nivel competitivo. La velocidad de este proceso dependera del nivel de
comienzo, de las dificultades que representan las barreras para los potenciales nuevos participantes, y
de los precios iniciales. Dado que existe un interés en disuadir a los que pretenden incorporarse, la
organizacion reconocida puede establecer un precio mas bajo que el que estableceria si no tuviese en
cuenta el futuro. Pero, dado que los ingresos actuales son mas valiosos que los futuros ingresos, los
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gerentes podrian elegir “tomar el dinero” en el corto plazo. Alternativamente, mediante la creacion de
ventajas que no puedan ser facilmente copiadas, una empresa que tiene un liderazgo temprano puede
tratar de disuadir a los competidores potenciales.

La literatura sobre estrategia institucional abunda en recomendaciones acerca de lo que hay que
observar (ver Porter, 1980: 1-87, 126-190, 361-382), como orientar la propia organizacion y sus
servicios o productos tanto con respecto al mercado como a la competencia, de modo de explotar
plenamente sus fortalezas y disimular sus debilidades (pp.88-125, 191-298), y cémo escoger un curso
de accion (pp. 299-357). Gran parte del resto de la literatura sobre gerencia tiene que ver con la
implementacion efectiva de estas acciones. Esto es, ciertamente, la base fundamental del control
gerencial. Lamentablemente, esta literatura no tiene casi nada que decir sobre la importancia del tiempo
del ciclo de reinvencion, al menos no explicitamente, y mucho menos acerca de como acelerarlo.
Afortunadamente, sin embargo, no hay nada secreto acerca de los medios a través de los cuales una
organizacion reduce el tiempo del ciclo de reinvencion. El secreto de moverse mas rapido que su
oponente radica en reducir las fricciones mediante estructuras administrativas simples y confiables, y
utilizar herramientas flexibles, que pueden adaptarse rapidamente en respuesta a las tacticas
cambiantes.

Muchas innovaciones gerenciales se justifican en términos de la contribucion que ellas aportan a
la confiabilidad y adaptabilidad organizacional, incluyendo la descentralizacion, el "empoderamiento"
del empleado, el liderazgo centrado en principios, la flexibilidad del proceso de produccién, la
optimizacion del tiempo del ciclo y la contabilidad de los costos de transaccion. La mayoria de los
estudiantes de gerencia piensan, por ejemplo, que la efectividad de grandes y complejas organizaciones
mejora cuando se delega la autoridad hacia los niveles inferiores de la organizacion, junto con las
responsabilidades. Las decisiones son tomadas por aquellos que tienen el conocimiento mas pertinente
de la situacion y con mayor compromiso en cuanto a sus resultados. Lo nuevo es justificar la adopcion
de innovaciones, tales como la descentralizacion en términos de su contribucion para reducir el ciclo de
reinvencion y, por consiguiente, su contribucion directa con la estrategia organizacional.

Hemos argumentado, utilizando el ejemplo de Hudson’s Bay, coémo la centralizacion es
incompatible con el establecimiento de un ciclo de reinvencion y que la descentralizacion es un
elemento clave para una adaptacion exitosa. En condiciones de centralizacion, los subordinados deben
hacer lo que estan encargados de hacer. Si ellos observan que la situacion ha cambiado en alguna
forma, deben informar el cambio de la situacion hacia arriba a través de la cadena de mando y esperar
por nuevas instrucciones. A menudo, en el momento en que éstas llegan, la situacién ha vuelto a
cambiar, y las instrucciones recibidas son inutiles. La descentralizacion y el "empoderamiento” de los
empleados permite que aquellos que estén mejor ubicados para observar una nueva situacion, actien en
consecuencia. Ademas, las organizaciones centralizadas tratan a la gente como si fueran maquinas.
Pero, como hemos visto, las maquinas raramente son una fuente de ventajas competitivas, desde que
los insumos materiales utilizados por las organizaciones, el equipamiento y la tecnologia, las
capacidades funcionales y los disefios organizacionales que estan disponibles para uno tienden a estar,
igualmente, disponibles para todos. La gente es una fuente de ventaja competitiva sélo cuando
contribuye con la organizacion con su inteligencia y su iniciativa, es decir, cuando los individuos son
tratados como personas.

Existen también evidencias que sugieren que la descentralizacion a lo largo de servicios,
proyectos o programas, en lugar de hacerlo siguiendo las lineas funcionales, puede incrementar la
velocidad y la flexibilidad organizacional, especialmente en el proceso de desarrollo de nuevos
productos. De acuerdo con Takeuchi y Nonaka (1989: 85-86): “... el énfasis en la velocidad y la
flexibilidad reclama un enfoque diferente para la gerencia del desarrollo de un nuevo producto. En el
marco del antiguo enfoque, el proceso de desarrollo de un producto procedia como si se tratase de una
carrera de relevos, donde un grupo de especialistas funcionales le pasaba la posta al grupo siguiente. El
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proyecto transcurria en forma secuencial, de fase en fase: desarrollo conceptual, chequeo de
factibilidad, disefio del producto, desarrollo del proceso, produccion piloto, y finalmente, la
produccion”.

En el marco del nuevo enfoque, el proceso de desarrollo emerge de la interaccion constante de un
equipo multidisciplinario seleccionado, cuyos miembros trabajan juntos desde el principio al fin. En
lugar de desplazarse a través de estadios altamente estructurados, el proceso nace de la interaccion de
los miembros del equipo. El desplazamiento desde un enfoque lineal hacia un enfoque integrado
incentiva el ensayo y error, cuestiona el status quo y estimula nuevas formas de aprendizaje y de
pensamiento en el seno de la organizacion, en diferentes niveles y funciones.

El desarrollo o redesarrollo flexible de un producto o servicio se justifica normalmente en
términos del mejoramiento de la productividad y de la calidad del producto, pero también puede
contribuir a acelerar el ciclo de reinvencion. La mayor ventaja del desarrollo flexible es que reduce
tanto el tiempo que se toma para que un servicio o producto se desplace desde el concepto hasta el
mercado, como los perjuicios en costo asociados al apresuramiento de la fecha de la primera entrega.
Por consiguiente, aumenta las probabilidades de éxito de un ataque o contraataque. El desarrollo
flexible también tiende a reducir, cuando no a eliminar, las ventajas competitivas que se asocian con la
escala organizacional, una de las principales ventajas que poseen las organizaciones reconocidas.

La responsabilizacion por las actividades también resulta ser esencial para la reinvencion répida.
La construccion de instalaciones flexibles de acuerdo con el estado del arte, en las que las economias
de alcance reemplazan a las economias de escala, reduce el papel directo del trabajo en el proceso de
desarrollo del servicio o producto. Esto significa que el control de los costos fijos, incluyendo los
costos de proveeduria, de desarrollo del producto, de la puesta en marcha y el refinamiento, es ahora
més importante que nunca para la supervivencia y el éxito organizacional °. En consecuencia,
numerosas organizaciones han modificado sus costos gerenciales y sus sistemas de contabilidad para
centrar la atencion de los gerentes de los centros de responsabilidad, equipos de mercadeo y desarrollo
de servicios, y especialmente de disenadores de servicios o productos e ingenieros, sobre los controles
generales. Dos conceptos han sido criticos en relacion con estos esfuerzos, a saber: la optimizacion del
tiempo del ciclo y el reconocimiento de los costos de transaccion. La adopcion de estos dos conceptos
también incrementa la capacidad para llevar a cabo el ciclo de reinvencion, por medio del incremento
de la flexibilidad y de la reduccion de la complejidad del servicio o producto, y en ciertos casos,
directamente reduciendo el tiempo de procesamiento disefiado para el servicio o producto. Por
consiguiente, los sistemas que se proponen para incidir en la estrategia interna de la organizacion,
también pueden jugar un papel critico en la estrategia externa de mercado. Los sistemas de costo
basados en las actividades fueron disefiados para impulsar mejoras en la velocidad y la flexibilidad en
los procesos de desarrollo de un servicio o producto. La meta del sistema es reducir el nimero de los
componentes exclusivos de los servicios o productos.

La recoleccion y el procesamiento de la informacidon también son aspectos criticos para acelerar
la reinvencion del ciclo. David Teece (1993) nos recuerda que existe un considerable soporte empirico
en apoyo de la nocion de que las principales determinantes de la ventaja competitiva son las rutinas de
la organizacidn para recolectar y procesar informacion, vincular las preferencias de los clientes con las
escogencias de disefo, y coordinar las actividades, no la planta ni la inversidn en capital (Garvin, 1998;
Clark y Fujimoto, 1991). Al mismo tiempo, reconoce que a las empresas generalmente les falta la
capacidad organizacional para desarrollar rapidamente estos activos tacitos, especificos de la empresa.
La planificacion y la adquisicion de los activos en el largo plazo son necesarias para dotar a la
organizacion de la capacidad de emplear efectivamente la gerencia de la informacion para obtener una
ventaja estratégica.

El punto central de la discusion precedente es que los pasos del ciclo de reinvencion -
observacion, orientacion, decision y accidon - son, por si mismos, procedimientos contenidos en un
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enfoque estratégico global de mercado y organizacional. Estos pasos son compatibles con las reglas
estandar del mejoramiento de la reingenieria de procesos: disenar el trabajo en funcion de los
resultados y no de tareas individuales; tener la posibilidad de que sean los productores de la
informacion quienes la procesen y hacer que la gente de la organizacion que necesita los resultados de
un proceso sea quien lo realice; captar la informacion de una sola vez en sus fuentes; coordinar
actividades paralelas durante el desempefio de las mismas, no después que ellas ya se hayan
completado; e incorporar el control al interior del disefio del trabajo (Hammer, 1990: 108-112). Y
entonces, una vez que la estructura est¢ montada, practicar, practicar y practicar.

(Significa esto que todas las organizaciones son igualmente capaces de minimizar el tiempo del
ciclo de reinvencion? De ser asi, habria que concluir que, aparte de las ganancias inesperadas
provenientes de la buena suerte y apartando las dificultades autoimpuestas por parte de los propios
competidores, el tiempo de reinvencion no puede ser una fuente consistente de ventaja competitiva o de
¢éxito de la organizacion. Existe una parte de verdad en esta inferencia, pero esta verdad es paradojica.
El mejoramiento de los procesos implica, por lo general, rutinizacion - estandarizacion de las
respuestas y del repertorio conductual propios. Pero la rutinizacion es, en ultimo término, incompatible
con las tacticas de mercado, porque la conducta rutinaria es una conducta predecible. Las formulas
rigidas y las recetas pueden ser identificadas, anticipadas y derrotadas. Si uno no puede sorprender a
sus oponentes, no sera posible presentarles situaciones dificiles antes de que estén en condiciones de
lidiar con ellas. Richard T. Pascale (1984: 48) nos recuerda, por ejemplo, el éxito que los japoneses han
tenido en cuanto a derrotar estrategias rutinizadas: “ Si bien ellos no rechazan francamente ideas tales
como la curva de experiencia y la estrategia de cartera, las miran como un estimulo a la percepcion.
Ellos a menudo han indagado la 'férmula’ de sus competidores americanos orientados conceptualmente
y han explotado su inflexibilidad... Yamaha arranc6 adelante y destruyé el predominio de Baldwin [en
pianos]... El éxito de YKK contra Talon (una subsidiaria de Textron) y la forma en que Honda supero a
Harley-Davidson (antigua subsidiaria de AMF) en el campo de las motos, ilustran igualmente el tema.
En los tres casos los conglomerados norteamericanos involucrados estaban casados con un concepto de
cartera, tenian clasificados los pianos, los cierres de cremallera y las motos como negocios ya maduros,
cuyos frutos debian de ser cosechados, y no alimentados y defendidos”.

Carl von Clausewitz, el mas eminente filosofo de la guerra y uno de los mas importantes
escritores sobre estrategias y tacticas que hayan existido, mantuvo un especial desdén por aquellos
pensadores que reducen la accion reciproca de voluntades en conflicto a la claridad y precision de un
ejercicio geométrico, y por los lideres desorientados que han seguido su consejo para desembocar en
sangrientos desastres. De acuerdo con Clausewitz, no existe accion - estrategia ni tactica - que no
pueda deshacerse con una pronta accion en contrario. El problema esta en ver a través del “humo de la
guerra” y en superar sus fricciones. Mds aun, dada la incertidumbre inherente al choque de deseos
humanos, una decision osada sobre una ejecucion agresiva tomada a tiempo es a menudo mejor que
otra mas elegante, pero tomada demasiado tarde.

Los lideres organizacionales deberian ser igualmente suspicaces respecto de aquellos que reducen
las estrategias y tacticas del mercado de servicios a un conjunto de férmulas y de quienes predican
reglas que garantizan el éxito. Este no es nuestro proposito en este punto. La aceleracion del ciclo de
reinvencion no garantizard el éxito. En las mejores circunstancias, la observacion puede ser
inadecuada, la orientacion falsa, las decisiones defectuosas y las acciones resultantes pueden ser
imprecisas o extemporaneas. Asimismo, el aumento de la eficiencia de los procesos de observacion,
orientacion, decision y accion no derrotara una arremetida inspirada que capta de un solo golpe la
verdad esencial de la situacion. Pero de todos modos, es un muy buen consejo - consejo que los
gerentes ignoran a su propio riesgo. Inclusive, la adopcién de una idea antes de que ella se difunda
puede traer éxito durante un tiempo, que es todo lo que la mayoria de los gerentes puede esperar. La
reduccion del tiempo de respuesta para traducir una nueva informacion acerca de los mercados, de la
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demanda y de las preferencias del cliente, que pudiera conducir a acelerar el servicio y al redespliegue
de un producto, es un elemento critico de la reinvencion.

La cuarta “R”: Realineacion

La realineacion es el cuarto paso que debe ser tomado por el gerente del futuro, cambiando la
organizacion para encajar la estrategia de mercado desarrollada en el marco de la reinvencion. El
concepto es sencillo: cotejar la estructura de la organizacion con la nueva estrategia, para obtener las
metas deseadas y para motivar a los gerentes y empleados. La realineacion requiere del diagnostico del
desacoplamiento entre la estructura y la estrategia, cuando ella existe en la organizacion, y la
adaptacion para crear diferentes estructuras y alternativas que pueden ser adoptadas en diferentes
condiciones. La realineacion deberia resultar en una estructura de contingencia institucional consistente
con las oportunidades emergentes de mercado y con la estrategia desarrollada en el marco de la
reinvencion. La realineacion tiene serias implicaciones para la rendicion de cuentas y el presupuesto de
la organizacion; por ejemplo, diferentes tipos de contabilidad y de presupuesto deberian ser empleados
para diferentes propositos. La realineacion procura crear una organizacion de ‘“‘fast cycle time” para
responder rapidamente a los cambios en el entorno del mercado, del publico y de los accionistas. En
este sentido, es una extension directa de la reinvencion. La realineacion es, en esencia, la
implementacion de la estrategia de reinvencion. Sin embargo, mientras que la reinvencion tiene que ver
con cambios en la forma de operar de la organizacidon en el mercado externo, la realineacion se centra
en el cambio en el interior de la organizacion.

El paso inicial de la realineacion es el establecimiento de una estructura de responsabilidades en
el seno de la organizacion. Para ilustrar su importancia usamos el ejemplo del Departamento de
Defensa de los Estados Unidos. En los afios 1960, el Proyecto Prime fue el méas promisorio de los
esfuerzos de disefio y desarrollo organizacional iniciados durante la gestion del Secretario de Defensa
Robert McNamara. El Project Prime fue desarrollado por Robert N. Anthony (Juola, 1993: 43-33),
quien sucedi6 a Charles Hitch como contralor de la Defensa en septiembre de 1965. Anthony reconocio
la significacion de la distincién entre hacer las politicas y ejecutarlas, entre la planificacion y la
operacion. Esta distincion se reflejo en el sistema global de gerencia de los recursos que €l propuso
para el Departamento de Defensa, con un componente presupuestario operacional independiente
orientado hacia los resultados. Mas atin, Anthony vio la necesidad de una clarificacion previa de los
propositos, los limites y las relaciones organizacionales, y de una estructura de responsabilidades que
pudiera contribuir a mantener la unidad de la organizaciéon. La estructura de responsabilidades
propuesta estuvo firmemente sustentada en los principios de responsabilidad presupuestaria y de
rendicion de cuentas. Anthony (1962) propuso que el Departamento de Defensa deberia:

1. Clasificar todas las unidades administrativas como centros de mision o centros de apoyo.

2. Cargar todos los costos acreditados por los centros de apoyo - incluyendo los cargos por uso de
activos de capital y agotamiento de inventario - a los centros de mision a los que ellos sirven.

3. Financiar centros de mision para cubrir los gastos esperados - incluyendo los cargos de los centros
de apoyo.

4. Establecer un fondo de capital de trabajo para suministrar financiamiento de corto plazo a las
unidades de apoyo.

5.- Establecer un fondo de activos de capital para suministrar financiamiento de activos de capital de
largo plazo y estimular una gestion eficiente en lo concerniente a su adquisicidn, uso y disposicion.

Las propuestas de Anthony habrian simplemente expandido el alcance de este mecanismo y
mejorado su efectividad estableciendo reglas para determinar la fijacion de precios de transferencia
prospectivamente en lugar de hacerlo retrospectivamente, y haciendo a los centros de apoyo
responsables en cuanto a alcanzar objetivos financieros explicitos. Los fondos de rotacion estimulan la
escogencia eficiente por parte de los centros de apoyo, asi como de las unidades que utilicen sus
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servicios, solo si los precios son establecidos en el tiempo adecuado y los centros de apoyo cargan
nominalmente todos sus gastos contra los ingresos obtenidos por el suministro de servicios. Asimismo,
los centros de apoyo deben ser tratados como centros de responsabilidades - sus gerentes deben estar
plenamente autorizados para incurrir en gastos para el suministro de servicios, y asumir la
responsabilidad de lograr las metas financieras establecidas para sus centros (Bailey, 1967:343).

El establecimiento de una estructura de responsabilidades es seguido de la clarificacion y la
definicion del papel del presupuesto en la organizacion. Numerosas organizaciones publicas no
emplean los presupuestos de capital, operativo y de caja, ni la contabilidad incremental, de manera que
se adecuen a la estructura de responsabilidades de la organizaciéon. Sin embargo, en el marco de la
realineacion, la contabilidad y el presupuesto deben estar al servicio de esta estructura, para hacer que
el sistema de responsabilidades sea plenamente congruente con la estructura de responsabilidades y que
le rinda cuentas. El establecimiento de este vinculo hace posible el andlisis de las relaciones entre las
metas de la organizacion, y sus insumos, productos y resultados. La vinculacion del presupuesto y la
rendicion de cuentas a la estructura de responsabilidades establece los mecanismos mediante los cuales
la organizacion se controla a si misma, por ejemplo, el sistema de control gerencial.

Los atributos del presupuesto de capital y de los sistemas de control gerencial utilizados por
organizaciones bien dirigidas en el sector privado, son en cierta forma similares a los utilizados en el
sector publico, pero las diferencias son muy marcadas en algunos aspectos decisivos. En primer lugar,
la mayoria de las empresas bien manejadas emplean multiples presupuestos; presupuestos de capital,
presupuestos operativos y presupuestos de caja. En este contexto, el presupuesto de capital tiene que
ver con todas las decisiones de politicas - es decir, con todas las decisiones que tienen consecuencias
de largo plazo para la organizacion, incluyendo aquellas que gobiernan las operaciones y no solo
aquellas que implican la adquisicion de planta o equipamiento. El horizonte temporal del presupuesto
de capital es el de la vida de la decision; su foco es el valor actual descontado de la alternativa en
cuestion. El presupuesto operativo concierne al comportamiento de los gerentes de los centros de
responsabilidades. Procura asegurar que ellos lleven adelante las politicas de la organizacion en forma
tan eficiente y eficaz como sea posible. En consecuencia, comprende tanto el presupuesto de gastos
como el de responsabilidades (para una breve discusion del presupuesto de responsabilidades, ver
Thompson y Jones, 1994, capitulo 6). Su horizonte temporal es el ciclo operativo del centro de
responsabilidades en cuestion, tal vez un mes o inclusive una semana en el caso de los centros de
costos e ingresos, habitualmente mas prolongado cuando se trata de centros de inversidon y beneficios.
Su foco esta en el desempeio del centro de responsabilidades, los productos generados y los recursos
consumidos - donde, en lo posible, éstos son medidos en moneda corriente. El presupuesto de caja tiene
que ver con la provision de liquidez, cuando es necesaria, a un costo minimo. Su horizonte temporal es
el ciclo del flujo de caja, el patron temporal de ingresos y desembolsos experimentado por la entidad.

Contrariamente a lo antedicho, numerosos gobiernos tienen un “presupuesto” Unico. En el
gobierno de los Estados Unidos, el tnico problema para cuya resolucion el presupuesto federal y el
sistema de control financiero estan bien disefiados es el problema de liquidez, dado que el ciclo de flujo
de caja del gobierno estadounidense tiene un periodo de un afio y sus rendiciones de cuenta se
mantienen en caja como una obligacion y como base para las compras. Parad6jicamente, sin embargo,
la liquidez no es un problema serio para el gobierno de los Estados Unidos.

Asimismo, el presupuesto de capital del sector privado es selectivo, concerniendo habitualmente
solo a las nuevas iniciativas, y por ende, s6lo a los cambios previstos en las politicas para lograr
beneficios por un tiempo mayor de un afo. En el lenguaje de la administracién publica, inclusive
podria decirse que el presupuesto de capital del sector privado es radicalmente incremental (Wildavsky,
1966:96-98). Por el contrario, las exigencias del gobierno de los Estados Unidos para la autoridad
presupuestaria son absolutamente abarcativas. Ellas reflejan todas las adquisiciones planificadas,
incluyendo los activos corrientes - activos que son adquiridos y consumidos durante el afio fiscal en
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apoyo de las politicas en curso - asi como los activos de largo plazo, que serdn consumidos a lo largo
de un periodo mas extenso, incluyendo aquellos que reemplazaran los activos existentes que se hayan
perdido o vuelto obsoletos (Wildavsky, 1964; Wildavsky, 1966; Wildavsky, 1988; Wildavsky y
Hammond, 1965).

En segundo lugar, el presupuesto de capital del sector privado tiende a ser un proceso continuo.
La mayoria de las empresas bien manejadas siempre disponen de un conjunto de propuestas de
politicas en desarrollo. La decision de seguir adelante con una propuesta se toma habitualmente s6lo
una vez, cuando la propuesta estd madura, y por lo general solo se la reconsidera si la inversion se
vuelve inconveniente. En la mayoria de los casos, al promotor de la propuesta en la organizacion se le
da la autoridad y la responsabilidad para su implementacion (Bower, 1970). Por el contrario, el
presupuesto en el gobierno de los Estados Unidos tiende a ser repetitivo; todos los programas se
reconsideran anualmente, sobre la base de un cronograma rigido. Las nuevas iniciativas deben
apoyarse en justificaciones analiticas elaboradas, y revisadas y aprobadas por centenares de personas a
lo largo de toda la cadena, desde los mas bajos hasta los mas altos escalones. El proposito de esta
revision repetida es evidentemente que, si se persiste en el seguimiento de las mismas, las malas
decisiones seran derrotadas por desgaste. La realidad es que este proceso conduce ya sea a la paralisis
por analisis, ya sea a un interminable cabildeo entre las partes interesadas en todos los niveles. Mas
aun, al principal promotor de una nueva iniciativa raramente se le asigna la responsabilidad de su
implementacion, a pesar de que de acuerdo con Vincent Davis (1973), ésta es precisamente la forma en
que la mayoria de las innovaciones efectivas pueden ser llevadas a cabo. En lugar de eso, la
responsabilidad por lo general se le asigna a alguna otra persona, con frecuencia perteneciente a una
unidad administrativa completamente diferente de la que estd impulsando la adopcion de la propuesta.

Otra diferencia es que el objetivo del presupuesto de capital en el sector privado es la
identificacion de todas las opciones de politicas con valores presentes netos positivos, dado que en
ausencia de limites reales sobre la disponibilidad de caja o de atencidon gerencial, la seguridad de los
asociados de una empresa se vera maximizada por la implementacion de todo proyecto que ofrezca
valores presentes netos positivos. La planificacion estratégica en el gobierno federal de los Estados
Unidos, tal como ha venido siendo implementada bajo los requerimientos de la Government
Performance and Results Act (GPRA), imita al presupuesto de capital del sector privado en cuanto
muestra las futuras implicaciones de las decisiones corrientes, pero en forma que de alguna manera
podria sefalarse como trunca. Igualmente, muchas de estas decisiones se encuentran informadas por
analisis de costo-beneficio y costo-efectividad. Pero nada en los requerimientos del gobierno en
relacion con la autoridad presupuestaria permite considerar las futuras implicaciones de las decisiones
corrientes en términos de valores presentes. De no ser asi, el Congreso no dilataria rutinariamente los
programas de adquisicion de sistemas de armamentos, a menudo con la consecuencia de incrementar
los costos del programa hasta en un 60%, para reducir el déficit y evitar préstamos a tasas de interés de
10% o menos. En su contenido, los requerimientos presupuestarios transmitidos por el Presidente al
Congreso son mas parecidos a los presupuestos de caja de tipo proforma que a ninguna otra cosa que se
pueda encontrar en el sector privado. La mayor diferencia, sin embargo, entre la autoridad dada a los
departamentos y agencias federales y los presupuestos de capital aprobados por la alta gerencia en el
sector privado, radica en sus relaciones con las estructuras departamentales de control gerencial.

Se supone que el control gerencial es un proceso para motivar e inspirar a la gente, especialmente
a los gerentes subordinados, a efectos de servir a las politicas y propdsitos de las organizaciones a las
cuales pertenecen. S6lo secundariamente es un proceso para detectar y corregir los errores de
desempefio involuntarios y las irregularidades intencionales, tales como la desviacion o mal uso de los
recursos. En la mayoria de las empresas bien manejadas, el instrumento primario de control gerencial
es el presupuesto operacional, que abarca tanto la formulacion de los presupuestos operativos como su
ejecucion. En la formulacion del presupuesto operativo, las politicas de una organizacion, los
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resultados de todas las decisiones tomadas en el presupuesto de capital, son convertidos en términos
que corresponden a los dominios de las unidades administrativas y de sus gerentes (Anthony y Young,
1988:19). En la ejecucion del presupuesto, las operaciones son objeto de seguimiento y los gerentes
subordinados son evaluados y recompensados.

El sistema de presupuesto del gobierno hace esto, por supuesto. Pero existen diferencias criticas
entre la toma de decisiones sobre los programas y el presupuesto de los departamentos y las practicas
estandar de las empresas bien dirigidas. El proceso de apropiaciones federales produce un plan
detallado de gastos o de adquisicidon de recursos, que debe ser escrupulosamente ejecutado tal como fue
aprobado. Por el contrario, los presupuestos operativos en el sector privado se encuentran notablemente
desprovistos de detalles, consistiendo a menudo en no més de un puiado de estandares cuantitativos de
desempefio. Esta diferencia refleja los esfuerzos hechos por las empresas para descentralizar la
autoridad y las responsabilidades hacia la base en sus organizaciones. Descentralizacion significa
asignar a los gerentes departamentales la maxima autoridad factible - o en su defecto, sujetarlos a un
minimo de restricciones. Por consiguiente, la descentralizaciéon requiere que los presupuestos
operativos sean reducidos al minimo, para motivar e inspirar a los subordinados a maximizar su
contribucion con la organizacion como un todo. La mayoria de las grandes empresas descentralizadas
produce informes operativos claramente abarcativos, que describen muchos aspectos relevantes del
desempefio de sus departamentos componentes y de sus gerentes, pero s6lo unos pocos de €stos son
empleados para evaluar operaciones y para motivar a los subordinados. Idealmente, el presupuesto
operativo de una organizacion descentralizada deberia contener una tUnica meta u objetivo de
desempefio (por ejemplo, una cuota de venta, un estandar de costo inico, o un objetivo de ganancia o
de recuperacion de la inversion), para cada unidad administrativa.

En suma, la descentralizacion efectiva es posible en el sector privado, en parte porque el
presupuesto de capital y el presupuesto operativo son tratados como procesos relacionados, pero
distintos. Un presupuesto de responsabilidades de la organizacion deberia reflejar sus compromisos.
Por lo tanto, una decision para invertir recursos en una nueva iniciativa deberia reflejarse en los
presupuestos operativos de todos los centros de responsabilidades afectados. El contralor deberia
revisar los presupuestos operativos para reflejar el aumento del desempeiio organizacional que
justifique la decision de seguir adelante con la iniciativa. Se deberian especificar los aumentos en el
desempefio esperados para cada unidad administrativa o centro de responsabilidad, revisar los
estandares de evaluacion para tomar en cuenta las mejoras anticipadas, y asignar responsabilidades
para la realizacion de las mismas. Pero se supone que los propositos y los contenidos de los
presupuestos de capital y operativos - decidir y hacer - deben mantenerse separados. Finalmente, para
que la estructura y el presupuesto de responsabilidades y los sistemas de rendicion de cuentas sirvan a
las necesidades de la organizacion, ellos deben estar insertos en el sistema de control gerencial. Més
aun, es esencial que la organizacion seleccione el sistema de control apropiado en lo relativo a sus
requerimientos internos, a las demandas que le plantean sus patrocinantes (el Congreso, en el caso del
gobierno federal de los Estados Unidos), y a la naturaleza del mercado en el cual pretende competir
(para una discusion en detalle de las estructuras de control alternativas y de los criterios que deberian
utilizarse para decidir entre ellas, ver Johnson y Jones, 1994, capitulo 6).

Una de las mayores necesidades de los gobiernos en todo el mundo se refiere a los modernos
sistemas de determinacion de costos basados en las actividades. Obviamente, una mejor informacion de
costos es necesaria para llevar a cabo la toma de decisiones acerca de hacer o comprar algo, pero esto
no es el uso mas importante que tiene el sistema. Mas bien se requiere una adecuada contabilidad de
costos para implementar un sé6lido sistema de presupuesto de responsabilidades. La falta de un sistema
de este tipo es, con mucho, la mayor discordancia entre el disefio de sistema de control y las
circunstancias que se han observado en el gobierno de los Estados Unidos. También es de pensar que
es probable que este sistema pudiese mostrar que muchas de las actividades desempefiadas por el
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gobierno, especialmente las actividades del staff estable, de soporte y de control administrativo, son
esencialmente improductivas y podrian ser eliminadas. En tal caso, es insostenible que el gobierno
federal de los Estados Unidos y numerosas organizaciones publicas utilicen en exceso el control ex-
ante - normas y regulaciones -, cuando otros mecanismos de gobierno serian mas apropiados.

En conclusion, es preciso reiterar que el proposito de la realineacion es instalar estructuras
apropiadas de responsabilidades y de control en las organizaciones publicas, dados sus entornos
operativos y sus estrategias de servicio al cliente. Los costos y beneficios de estructuras alternativas de
control y de responsabilidades deben ser cabalmente evaluados para realizar escogencias en esta
materia. Donde las estructuras administrativas y de control de la organizacion no se encuentran
alineadas con sus estrategias, el desempefio se vera sacrificado.

La quinta “R”: Reconceptualizacion

La reconceptualizacion enfatiza la importancia de apresurar el tiempo de observacion y
orientacion para reducir el tiempo del ciclo de aprendizaje organizacional. El paso crucial en todo el
proceso de la quinta “R” es pensar creativamente acerca de los mercados, los clientes, los productos y
la organizacion del trabajo en las organizaciones publicas. Reconceptualizar exige desplazarse a un
“andlisis rapido” para la toma de decisiones organizacionales y aprender a pensar creativamente acerca
de los problemas dificiles, utilizando el “conceptual blockbusting” y otras técnicas para acelerar el
analisis y la retroalimentacion. Los gerentes necesitan aprender como identificar los problemas reales a
través de sus sintomas, cOmo manejar la gente para resolver los problemas reales con mayor celeridad.
La gerencia del equipo y la motivacion del grupo a través de la distincion entre problemas verdaderos y
problemas falsos es esencial. La clave de la reconceptualizacion es el aprendizaje de como infundir una
nueva manera de pensar a la gerencia publica para crear autoaprendizaje, y una organizaciéon con
capacidad de adaptacion y forjadora de conocimiento. La reconceptualizacidon requiere de una mejor y
mas rapida evaluacion del desempefio del servicio, utilizando la investigacion por encuestas y otras
técnicas, asi como una estimacion mas rapida de como mejorar la estrategia de mercado y del servicio.

La construccion de una visiéon compartida sobre el futuro (Senge, 1990; Sergiovanni, 1992)
también puede incrementar la rapidez y la flexibilidad organizacional. Al facilitar que los empleados,
en todos los niveles, adopten las metas y propdsitos externos de la organizacion como sus valores y
metas personales -una vision compartida- ayuda a que los empleados se orienten hacia nuevas
situaciones y decidan sobre cursos de accion que podran servir a los intereses de la organizacion.
(Como funciona este proceso? En muchas empresas japonesas, las metas y propdsitos son inculcados
en todas las actividades que realiza la organizacion - desde iniciar el trabajo del dia cantando el himno
de la compaiiia, pasando por el uso de uniformes, el compartir tareas onerosas entre los trabajadores y
la gerencia, hasta otorgar recompensas ¢ incentivos. Sobre la base del trabajo cotidiano, las empresas
japonesas tratan de hacer que sus empleados evaluen cada cosa que ellos hacen en términos de las
metas y propositos generales de la organizacion. Sus empleados siguen desempefiando tareas
individuales, pero se espera que ellos utilicen su inteligencia y su iniciativa para trabajar en estas
tareas, y mas alla de ellas, para servir a los intereses de la organizacion.

Peters y Waterman (1982:38-39) muestran los beneficios de una vision compartida. Segin ellos
narran, un banco estadounidense fue adquirido por un banco japonés. El banco japonés envidé un nuevo
equipo gerencial, que explicé los valores fundamentales de la compaiiia a sus nuevos empleados. En un
principio, los estadounidenses se vieron confundidos. Ellos esperaban instrucciones especificas, no
charlas estimulantes. La moral decay6 y la productividad se fue a pique. Pero los japoneses fueron
pacientes. Se mantuvieron explicando las metas y valores de la compaiiia, y siguieron tratando de hacer
que los empleados entendieran que se suponia que ellos, no la gerencia, habrian de explicar como
lograr estas metas. Finalmente, algunos de los empleados mas osados tomaron la iniciativa de actuar en
beneficio de los intereses de la empresa. Sus iniciativas tentativas fueron reconocidas y aplaudidas (aun
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cuando no siempre fueron exitosas). Posteriormente, cada quien capto la idea y el desempefio del banco
remonto.

Lo que esta historia omite es que los empleados del banco eran profesionales altamente
capacitados. En la mayoria de los casos, es necesario hacer algo mas que explicar los valores y metas
de la empresa a sus empleados. También se requiere un alto grado de entrenamiento para ensefiar a los
empleados qué hacer y como hacerlo. Es también de interés mencionar que la estabilidad del personal
ayuda a las organizaciones a reaccionar y a anticipar el cambio. El entrenamiento no le retribuye a la
organizacion si los empleados que estan entrenados se van (o inclusive peor, si la gerencia los desplaza
en forma arbitraria por toda la organizacidon). Asimismo, los extraiios no trabajan bien juntos; a veces
no trabajan en absoluto. Si la gente no se conoce, nadie tendra confianza en el otro. No contaran con el
otro para recibir ayuda, y tal vez ni siquiera les preocupe lo que los demas piensan acerca de ellos, en
cuyo caso es poco probable que contribuyan con su inteligencia y su iniciativa a la marcha de la
organizacion.

Como se hizo notar en el tema de la reinvencion, el desplazamiento desde una disposicion lineal
a una disposicion integrada del trabajo incentiva los desafios por ensayo y error a los procedimientos
operativos estandar. Nuevas clases de aprendizaje y de pensamiento son estimuladas en diferentes
niveles y funciones en la organizacién. Numerosos teoricos del “fast cycle-time” argumentan que todas
las tareas deberian disefiarse en torno a objetivos o resultados, en lugar de hacerse en torno a funciones
unicas - la especializacion funcional y la ejecucion secuencial es inherentemente contraria al aprender
y al hacer mas rapido (Hammer, 1990). Meyer (1993: 49; ver también Stalk y Hout, 1990) va mas
lejos. Este autor argumenta que las organizaciones no solo deberian estar conformadas por grupos de
trabajo o equipos de proyecto interdisciplinarios, sino también que los miembros de los equipos
deberian ser ubicados en proximidad fisica unos de otros. La ejecucion secuencial es habitualmente
enemiga de la accion rapida, especialmente cuando el desempeiio de la tarea implica actividades
paralelas - por ejemplo, actividades multiples, interdependientes, que tienen que ser llevadas a cabo en
forma simultdnea. Sin embargo, existe mas de una forma de coordinar actividades paralelas. En el area
militar, el Joint Tactical Information Distribution System, por ejemplo, vincula unidades militares
especializadas y elementos de maniobra en un sistema de informacidon en tiempo real estructurado
espacialmente, que permite que las actividades sean coordinadas a medida que se van llevando a cabo
(Coakley, 1992).

Varias organizaciones han experimentado con un enfoque similar para la coordinacion de
actividades paralelas. Al igual que en el area militar, ellas utilizan programas computarizados
poderosos para disefiar el flujograma detallado en una organizacion, guardar registro de los progresos
realizados en cada etapa de todas las transacciones internas, e incentivar a los participantes tardios para
que se incorporen a la accidn, y por tanto estimular a los empleados a tomar la iniciativa y a coordinar
sus actividades entre ellos. En procura de un mejor término, este enfoque podria ser descrito como de
"proximidad virtual". De acuerdo con The Economist (Diciembre 11,1993: 80), la proximidad virtual
“ha ayudado a la IBM a reducir su personal en la planta de Austin, de 1.100 a 423; a incrementar su
rango de productos desde 19 a 85; a reducir el tiempo tomado para desarrollar nuevos productos desde
mas de dos afios a ocho meses; y a acortar el ciclo promedio de produccion de 7,5 a 1,5 dias”.

Reschenthaler y Thompson (1997) ofrecen un andlisis de coémo las organizaciones aprenden a
crear, infundir y difundir conocimiento. Su concepcion de la organizacion creadora de conocimiento es
altamente compatible con la nocidon de reconceptualizacion, en el contexto de las cinco “R” de la nueva
gerencia publica.

La reconceptualizacion debe beneficiarse de la reevaluacion creativa de todo lo que concierne a
la organizacion, desde sus clientes y patrocinantes, su plan estratégico y su estrategia de
implementacion, la manera en que se producen y se suministran los servicios y productos, como se
evaltia la satisfaccion del cliente y como se examinan los resultados, para cambiar lo que la
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organizacion estd haciendo con el propdsito de servir mejor a su clientela. El pensamiento creativo
requiere de un conocimiento abarcativo tanto acerca de la forma en que la organizacion funciona bajo
el status quo, como de la forma en que estdn cambiando las preferencias y comportamientos de los
mercados y los clientes. El pensamiento creativo debe estar sustentado por la cultura de la
organizacion, desde el vértice hasta la base. La experimentacién con nuevas ideas y métodos tiene que
ser estimulada. El apoyo y la orientacion a los equipos de pensadores para tratar de definir nuevas
formas de hacer las cosas son aspectos cruciales. El liderazgo organizacional no so6lo debe brindar
apoyo sostenido; debe dirigir. No es bueno para los empleados experimentar con reingenieria, por
ejemplo, si los resultados de sus esfuerzos son ignorados por los ejecutivos. Los ejecutivos necesitan
ser percibidos como abiertos a las nuevas ideas y a la experimentacion para verificar, con caracter de
experiencia piloto, esas nuevas ideas. Los empleados deben ser recompensados por su creatividad y
esta actitud debe ser difundida a través de toda la organizacidon, de modo que, por medio del ejemplo,
otros empleados se vean estimulados para pensar creativamente acerca de lo que hacen, de por qué lo
hacen, y como lo que hacen puede y debe ser mejorado.

Notas

' Los juegos no cooperativos son juegos estratégicos. Entre los mas importantes de ellos se encuentran
los juegos del dilema del prisionero. Las alianzas de parte de competidores potenciales para dividir los
mercados ilustran muchas de las caracteristicas de este juego y de su solucion. Igualmente, asi opera el
denominado problema del principal-agente, que es el aspecto central de la mayoria de los contratos
complejos.

? Es también un hecho el que las organizaciones cometan errores fundamentales de observacion.

3 La organizacién aqui es un concepto “stock” - una realidad precisamente dimensionada en un punto
identificable en el tiempo. Los responsables de las rendiciones de cuentas definen los costos como
flujos; los costos reflejan cambios en los stocks en un horizonte temporal determinado.
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