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La Rehabilitacién del Estado en
América Latina: La Reforma del Estado en la Nueva Agenda de
Desarrollo

1. Pocos ataques tan feroces y eficaces se recuerdan como los
lanzados contra los Estados latinoamericanos durante los 80 y
en los primeros 90. Ataque y derribo en buena parte
justificados. Aunque no tanto por el fracaso en dirigir el
crecimiento (América Latina sigue siendo la regién que més ha
crecido durante el siglo XX) cuanto por el retraso en adaptarse
al cambio del modelo de desarrollo. Capturados por los grupos
de interés tradicionales, los Estados latinoamericanos se han
ido adaptando tardiamente y con dificultad a los grandes
cambios globales iniciados a mediados de los 70.

2. El1 dafio se produjo por confundir la critica del Estado
existente con la critica del Estado-institucién y de su rol en
el desarrollo.. Frente: a los innegables excesos del estatismo
populista se desarrollé un antiestatismo feroz, mal llamado
"neoliberal", el ezl contra toda evidencia histérica,
proclamaba la autosuficiencia de las fuerzas del mercado para
garantizar el desarrollo. De este modo fué la propia idea del
Estado la que sufrié la mayor deslegitimacién. En lugar de
adecentar a la criatura, casi se la acabd arrojando por el
bafio. Las meras politicas de achicamiento y deslegitimacidén
desarrolladas no permitieron 1la construccién de 1las nuevas
capacidades estatales necesarias para incentivar los mercados,
garantizar la cohesidn social Y legitimar el proceso
democratico.

3. Las percepciones han cambiado, sin embargo. E1 1llamado
"consenso de Washington" resulta obsoleto incluso para sus
protagonistas. Desde alli nos 1llegan los '"post-adjustment
blues", en los que Moisés Naim canta el "redescubrimiento del
Estado" con fervor nedfito: "ninguno de los cuatro grandes
desafios actuales de los paises latinoamericanos (que, a su
criterio son la estabilizacién macroecondémica, la gestidén del
comercio internacional, el establecimiento de marcos y agencias
regulatorias, y el mejoramiento de la prestacién de servicios
piblicos) podrd ser positivamente enfrentado si no se encuentra
la via para rehabilitar y fortalecer el Estado sin repetir los
errores del pasado... Es paradéjico que después de pasar una
década denigrando el rol econémico del Estado, el futuro de las
economias de mercado latinoamericanas descanse en la velocidad




con que el Estado sea rehabilitado y fortalecido... En la
década actual las reformas institucionales deberian tener 1la
prioridad otorgada en la pasada a la estabilizacién
macroecondmica" . La cita es lapidaria, pero en absoluto
aislada.

4. En el mismo sentido y desde las mismas fuentes, Burki vy
Edwards, comentando la crisis mejicana, seflalan que "un estado
fuerte es un prerequisito de una economia robusta. Pero, a
diferencia del pasado, la fuerza del estado debe manifestarse
en la provisidn de instituciones que promuevan la
competitividad, protejan los consumidores y establezcan el
marco para la prediccidén razonable del comportamiento de los
agentes econdmicos. La mejora de la distribucién de la renta y
el alivio de 1la pobreza no pueden confiarse al simple
crecimiento econdmico. Contrariamente requieren politicas
fiscales y administraciones tributarias eficientes y justas."
En definitiva, lo que nuestros autores estdn proponiendo desde
el Banco Mundial es una "segunda generacidén de politicas" que
tome como centro la reconstruccién del estado. Este ha sido
precisamente el titulo inicialmente elegido para el Informe del
Banco de 1997.

5. Washington ha rehabilitado la idea y el rol del Estado en el
nuevo paradigma de desarrollo. Estado y Mercado ya no se
autoexcluyen, sino que se implican mutuamente. Como sefiala
Jarquin, desde el BID, "el Estado ya no es sblo el problema; ha
pasado a ser parte del problema y parte de la solucién". Los
Bancos de Desarrollo han legitimado un &rea nueva de negocio.
Durante los préximos afios, la Reforma del Estado, va a ser "big
business" legitimo. Junto a los Bancos, toda la pléyade de
Agencias bilaterales y multilaterales de cooperacién afinan sus
estrategias. Miles de institutos y empresas consultoras otean
el horizonte y afinan también su repertorio de soluciones en
busca de problemas. ¢Qué haran los Gobiernos latinoamericanos
ante lo que se les viene encima? Habra de todo, dada la
heterogeneidad existente. Pero lo mas urgente es fortalecerse
para poder imponer, o discutir al menos, la agenda y la
estrategia de las reformas. Desgraciadamente, en la mayoria de
los casos, todavia no puede prescindirse de la cooperacidn
internacional.

6. Las primeras preguntas son claras. Si el Estado existente
todavia es producto del modelo de desarrollo pasado y sigue muy
condicionado por sus grupos de interés, hay inevitablemente que




preguntarse: ¢qué roles debe jugar el Estado reformado? cqué
transformaciones implica ello en el actual? ¢qué estrategia
resulta la mas adecuada para priorizar, seleccionar y
secuenciar las reformas y para garantizarles el apoyo de una
coalicién suficiente? La Reforma del Estado tampoco es un tema
nuevo. Al menos en su componente de reforma administrativa ya
lleva casi cuarenta afios en la agenda de los gobiernos de 1la
regién y de las agencias de cooperacidén técnica. ¢Cudles son
las lecciones aprendidas?

Lecciones Aprendidas
Reforma del Estado y Gobernabilidad

7. Tras cuatro décadas de reformas administrativas las sombras
cosechadas ahogan las escasas luces brillantes duraderas. La
reforma administrativa fué un auténtico movimiento
internacional. Su frustracién general se expresa hoy en el
abandono decidido del eslogan y la huida, no siempre acompafiada
de contenidos renovados, a las politicas publicas, la gerencia
piblica, la modernizacién administrativa, el management del
sector piblico y, Ultimamente, la "governance". Pero, como dice
el refran castellano,"el hadbito no hace al monje", por lo que
el Dbatiburrillo de nuevas expresiones bien podria seguir
ocultando las viejas précticas fracasadas. Para conjurar este
riesgo necesitamos saber por qué fracasé la reforma
administrativa.

8. Afortunadamente no son diagnésticos lo que falta (Dror,
Kliksberg, Caiden, Pérez Salgado, Flores, Nieto, Prats, etc.).
La reforma administrativa fracasd, en primer lugar, por
plantearse como wuna operacidn fundamentalmente técnica,
politicamente neutral, indiferente respecto del sistema
politico en el que tuviera que desarrollarse. Pero este
planteamiento no fué ninguna ingenuidad, sino la consecuencia
del paradigma de desarrollo y de la teoria de la eficiencia
organizativa prevalentes durante los 50 y los 60.

9. La creencia de que el desarrollo era el derivado necesario
del agregado de capital financiero, més capital fisico, mas
ciencia y tecnologia, mds capital humano, mads eficiencia
organizativa, todo ello sabiamente combinado por el




planeamiento, respondié a una conviccién comin a ambos bloques
de la guerra fria. Por lo demds, se basaba en la experiencia
indudablemente exitosa del Plan Marshall en Europa vy
aparentemente exitosa de 1los paises del socialismo real.
Algunos de sus mas conspicuos elaboradores ganaron premios
Nobel. Pero todavia hay bastantes paises muy pobres que estéan
devolviendo los préstamos para planeamiento Yy reforma
administrativa realizados sobre estas bases. En esta época ni
la politica, ni las politicas piblicas, ni las instituciones,
ni el capital social, eran considerados relevantes a efectos
del desarrollo.

10. Paralelamente, la teoria organizativa estaba instalada en
el paradigma burocriatico. La organizacién burocratica era
mayoritariamente visualizada, no como una opcién organizativa,
sino como "el modelo" de racionalidad organizativa en términos
de eficacia y eficiencia. La burocracia servia igualmente para
construir el Estado del Bienestar en Occidente y el Socialismo
en Oriente. ELl movimiento internacional de reforma
administrativa fué, en sintesis, el intento frustrado de
introducir racionalidad burocrdtica en todo el mundo en
desarrollo. El resultado fué que, bajo un barniz burocratico,
se desarrollaron profundas buropatologias, que casi nunca
habrian permitido a Max Weber reconocer como burocracias las
organizaciones publicas latinoamericanas.

11. La burocracia es ciertamente compatible con la democracia y
con el autoritarismo politico. Pero no puede desplegar
plenamente ninguna de sus cualidades y potencialidades, sin una
autonomia minima del Estado frente a los grupos de interés de
todo tipo. La falta de tal autonomia ha pervertido casi todas
las reformas administrativas en América Latina. Este autor
recuerda un espléndido proyecto de implantacién del sistema de
mérito en el servicio civil de determinado pais, comprensivo de
la Ley correspondiente, el registro informatizado de personal,
la clasificacién de cargos y hasta la evaluacién del desempefio.
El proyecto era excelente en el papel. Fué debidamente bancado.
Lastima que no tuviera en cuenta que en el equilibrio politico
del pais buena parte de la ndémina de cargos publicos tenia que
quedar a disposicién discrecional de la oligarquia partidista
de turno. ¢Hasta qué punto puede introducirse el principio de
mérito, condicidén necesaria de la burocracia, sin la reforma
politica del estado patrimonialista?




12. Desde mediados de los 70 el paradigma de desarrollo y el
paradigma burocridtico entraron en crisis. De pronto se descubre
que la politica y las politicas importan. Se redescubren 1las
instituciones, el capital social y la cultura civica como
determinantes del marco de incentivos y constricciones de la
eficiencia organizativa publica Y privada. La teoria
organizativa se instala en la contingencia: la eficacia vy
eficiencia ya no son el producto de "un" modelo racional de
organizacién, sino de la configuracién u opcién organizativa
que resulta mas adecuada al tipo de tarea a desarrollar, de
entorno, de tecnologia o de otros factores.

13. Estos cambios de paradigma son procesos de adaptacidn
intelectual a un mundo que desde mediados de 1los 70 esta
viviendo una mutacién que no tiene precedentes histdricos. E1
mundo se estad haciendo crecientemente global, competitivo e
interdependiente, dindmico, complejo y diverso. Los gobernantes
quizas estén hoy mds preparados que nunca; pero las
dificultades de gobernar han aumentado tanto que se ha ampliado
la brecha de la gobernabilidad. El dinamismo y la
interdependencia aumentan las sorpresas: a pesar del
afinamiento de los instrumentos de previsidén, casi todo lo
importante nos ha tomado por sorpresa, especialmente en
Latinoamérica donde nadie previé ni la crisis de la deuda, ni
el tequilazo, ni la indudable crisis que se estd incubando en
medio de tantas contradicciones. La imprevisibilidad del futuro
derriba la ilusién del planeamiento. La globalizacidén, aunque
estd generando algunos signos culturales universales, lo que
estd produciendo es la ruptura de las pretensiones nacionales
de uniformismo cultural. Doquier explotan los grupos y minorias
étnicas reivindicando su derecho a la diversidad. Se introduce
asi el riesgo de fragmentacién que sb6lo puede conjurarse
mediante el desarrollo de modelos culturales y politicos
articuladores de la diversidad y la complejidad. El1 mundo de
fin de milenio es un vibrante escenario de experimentacién
social. Las metidforas prevalentes son casi todas
postburocraticas: aprendizaje, flexibilidad, eficiencia
adaptativa versus asignativa, valores y culturas versus
reglamentaciones, responsabilidad por resultados versus control
normativo. . .

14. América Latina corre hoy un riesgo importante en cuanto a
la Reforma del Estado. La critica a la burocracia es hoy
prevalente en el mundo angloamericano, que detenta sin duda la
hegemonia intelectual. Dicha critica se ha trasladado demasiado
miméticamente a América Latina, como si nuestros paises -con la




excepcién de Chile y, en algin momento de Uruguay y Costa Rica-
hubieran dispuesto de verdaderas burocracias. La critica tiende
asi a descontextualizarse, confundiendo realidad y tipo-ideal,
burocracia y buropatologia. Se construye una oposicidén
artificiosa entre administracién burocritica y administracién
gerencial. El riesgo es grande porque el necesario reformismo
gerencialista tiende a ignorar aspectos institucionales
basicos, normalmente conectados a la burocracia, tales como la
seguridad juridica, la imparcialidad administrativa, la
interdiccién de la arbitrariedad y la responsabilidad judicial
de autoridades y funcionarios... Sin ellos no hay mercados
eficientes. Los paises desarrollados los dan por supuestos;
pero América Latina no puede hacer lo propio: sus jdévenes
democracias tienen que desarrollar a la vez 1la cultura
administrativa gerencial y el estado de derecho.

15. Frente al alud de modernizacién administrativa que nos
llega deberiamos, pues, haber aprendido: que no hay avance
administrativo importante sostenible sin cambios en el sistema
politico; que las tecnologias de gestién no son politicamente

neutras; que ya no existe el "one best way", sino que cada
contexto nacional o local requiere sus estrategias y soluciones
especificas; que la finalidad de 1las reformas no es sbélo
mejorar la eficiencia asignativa sino también la eficiencia
adaptativa; que ello exige analisis y estrategias integrales,
aunque traducidos en medidas de reforma selectivas y bien
secuenciadas; que las reformas no pueden ser meramente
organizativas, sino también institucionales, ya que su fin
Gltimo es incrementar el capital social o cultura civica.
Algunas expresiones han tratado de captar la esencia de este
aprendizaje: quizds la mds conocida sea la de Osborne y Gaebler
al seflalar que hoy el problema no consiste en procurar mas o
menos o mejor gobierno, sino mejor "governance". En América
Latina, el rechazo creciente de 1la reforma y hasta de la
modernizacidén administrativa y su inclusidén en los marcos mas
amplios de Reforma del Estado o de la Gobernabilidad van en el
mismo sentido.

16. Llegados a este punto, algunas precisiones conceptuales
parecen necesarias. La Reforma del Estado tiende hoy justamente
en América Latina a plantearse en términos de Gobernabilidad.
Esta no equivale a estabilidad politica. La gobernmabilidad es
la cualidad de determinadas sociedades que les permite
enfrentar positivamente sus retos y oportunidades. Sin
gobernabilidad no puede haber desarrollo. La gobernabilidad
depende fundamentalmente de la estructura institucional formal




e informal existente ("governance") y de las capacidades o
competencias de los actores de 1la gobernacién ("governing
actors"). En espafiol, la palabra '"gobernacién", una vez
desprovista de sus connotaciones autoritarias, designa ambos
aspectos, ya que se refiere tanto a las instituciones como a
las capacidades.

17. La Reforma del Estado, vista en clave de gobernabilidad,
comprende, pues, no sélo la reforma de los roles, el disefio
organizativo, el financiamiento, los procedimientos y la
responsabiloidad de las organizaciones piblicas y de sus
agentes, sino también la reforma del sistema institucional y de
la cultura civica correspondiente que constituyen el marco de
incentivos de aquéllas organizaciones piblicas. Progresar en
gobernabilidad significa, asi, avanzar a la vez en las
capacidades y en las instituciones de 1la gobernacidén. Dos
objetivos éstos tan interconectados como diferentes: las
capacidades de gobernacién son capacidades organizativas que
pueden fortalecerse mediante estrategias de cambio planificado;
las instituciones o "governance" son, sin embargo, el resultado

del proceso de aprendizaje o evolucidén social, en el que sin
duda podemos y debemos influir, pero sin que podamos dirigirlo
planificadamente. Esta distincién entre lo organizativo y lo
institucional (Hayek, Popper, North) resulta clave para el
establecimiento de estrategias de Reforma del Estado.

Los Roles del Estado
en el Nuevo Modelo de Desarrollo

18. La cuestidén del rol del estado no deberia responderse en
abstracto sino en el contexto concreto de las sociedades
latinoamericanas actuales. Estas enfrentan un triple reto de
gobernabilidad, que exige una visién sistémica: por un lado,
deben construir economias productivas, competitivas y abiertas;
por otro, deben hacerlo manteniendo 1la cohesién social,
aliviando 1la suerte de los mds débiles e iniciando un
movimiento redistributivo de largo alcance; finalmente, deben
hacer todo 1lo anterior mediante el fortalecimiento de 1las
instituciones, las practicas y la cultura democraticas.
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19. Para definir el rol del estado latinoamericano sélo nos
valen parcialmente los manuales de los paises desarrollados.
Estos parten de supuestos (existencia de instituciones de
mercado, de emprendedores, de estado de derecho, de una
burocracia moderna, de altos niveles de servicios piblicos, de
cultura civica democratica, de servicios de bienestar
social...) que no se corresponden sino parcial y desigualmente
con la realidad latinocamericana. Las sociedades desarrolladas
tienen, desde luego, sus propios problemas de gobernabilidad.
Pero son diferentes. Una estrategia latinoamericana de
gobernabilidad debe preguntarse por el rol a desempefiar por el
Estado frente al triple reto de gobernabilidad antes descrito.
La respuesta no puede ser terminante ni dogméatica, desde luego.
Pero ha de ser suficientemente precisa para procurar una visién
que nos permita después establecer en cada pais el inventario
de las transformaciones necesarias en el Estado actualmente
existente. Con sdélo esta intencién, tratando de salvar el
economicismo de la teoria de los bienes piblicos para procurar
una visién mds integral del rol del Estado, avanzamos las notas
siguientes.

2,00 El Estado latinoamericano debers, en primer lugar,
garantizar la estabilidad macroeconémica. Sin ella no hay
credibilidad, ni internacional ni interna, en el mundo actual.
Otras contribuciones a este estudio tratan de los contenidos de
las politicas macroeconémicas. La nuestra se limitard a
enfatizar la necesidad de desarrollar instituciones que afiadan
transparencia a las mismas y aislen la gestién macroeconémica
de las presiones politicas a corto plazo. En tal sentido 1la
regeneracién del instrumento presupuestario constituye una
prioridad institucional, necesaria para garantizar la
disciplina y transparecencia fiscal, la cual involucra reformas
importantes de los procesos legislativos y ejecutivos, que
afectan en tltimo término a los propios equilibrios del sistema
politico. En el mismo sentido, la creacién de Bancos Centrales
independientes podria afiadir también credibilidad a la politica
macroecondémica, aunque como muestra la experiencia venezolana,
el mantenimiento de la independencia real del Banco Central
exige que el Ejecutivo haya asumido la estabilidad
macroecondmica como imperativo de alcance materialmente
constitucional.

21. Pero la simple estabilidad macroecondémica, ain acompafiada
de algunas privatizaciones y desregulaciones y de la apertura
comercial, no garantiza la eficiencia y competitividad de los
mercados. HEstas requieren de un Estado capaz de proveer o




garantizar los marcos institucionales incentivadores de 1la
produccién y del intercambio econdémico competitivos, es decir,
las reglas de juego del mercado. De hecho éste es el rol
econdémico fundamental del Estado en el nuevo modelo de
desarrollo: hacer viable el mercado mediante la provisién de
seguridad juridica, es decir, mediante la definicidén y garantia
de los derechos de propiedad, del cumplimiento de los contratos
y de la interdiccién de la arbitrariedad de 1los poderes
piblicos, todo lo cual no sélo produce una notable disminucién
de los costes de transaccidén sino que incentiva ademas las
actividades productivas frente a las especulativas e
informales. La provisidn de seguridad juridica implica reformas
institucionales y desarrollo de nuevas capacidades tanto en el
Poder Legislativo como en el Ejecutivo y en el Judicial.
Implica también el desarrollo de wuna cultura civica de
confianza, sin la cual la mera coercidn estatal resultaria
radicalmente insuficiente.

22. Otro rol econdmico fundamental del Estado, complementario
del anterior, consiste en proveer las instituciones de las
economias de mercado modernas, que en América Latina, por 1lo
general, son inexistentes o débiles. Nos referimos
principalmente a las Autoridades y Agencias Regulatorias y de
Supervisidn, especialmente en el mercado financiero, de
seguros, energia, transporte, telecomunicaciones, y en los
ambitos de proteccién medioambiental, de proteccién de la salud
de personas, animales y plantas, de defensa de la competencia y
de defensa de consumidores y usuarios. El desarrollo de 1las
capacidades para establecer y gestionar imparcialmente todos
estos marcos regulatorios es tanto mds urgente cuanto méas
avanza el proceso de privatizaciones, especialmente en el
ambito de los monopolios naturales, y sube inevitablemente el
riesgo de abuso por parte de las compafilas privadas y de
injerencia arbitraria por parte de los poderes puiblicos. El
desarrollo de todas estas capacidades remite principalmente a
una reforma fundamental del poder ejecutivo y a la necesidad de
un servicio civil competente e imparcial.

23. El reto de una economia productiva exige que el Estado
garantice también la provisidn de ciertos servicios esenciales.
El primero se refiere al derecho a la vida y a la seguridad
personal y familiar y se corresponde con los servicios de
seguridad y orden puablico. Pero deben incluirse también la
provisién de infraestructuras o capital fisico y de educacién o
capital humano, asi como de investigacién y desarrollo. Todos
estos servicios representan bienes piblicos que trascienden




desde luego lo meramente econdémico. Pero ninguna economia de
mercado funcionard si no se asegurd su provisién suficiente. La
forma en que estos servicios deben ser planificados,
programados, proveidos, financiados Yy supervisados,
especialmente en lo referente a la participacién del sector
privado, plantea interesantes opciones institucionales y de
gestidén, que estdn en la base de muchos de los programas de
modernizacién administrativa mas actuales.

24. Otro rol fundamental del Estado es el aseguramiento de 1la
cohesién social, que, a nuestro modo de ver, pasa por reducir
la pobreza y luchar contra las desigualdades, Y por el respeto
y la integracién en la sociedad civil de las minorias étnicas.
Ni la democracia ni el mercado serdn sostenibles con los
actuales niveles de pobreza y desigualdad. El1 modelo de
desarrollo anterior fracasé socialmente. A comienzos de los 80
América Latina era la regién més desigual del mundo. El nuevo
modelo de desarrollo quizds ha evitado el colapso, pero no ha
mejorado las cosas. Gracias al crecimiento Y a la disminucidén
de la inflacién, en los primeros 9.0, seis paises
latinoamericanos lograron disminuir sus indices de pobreza;
PEXO ninguno, excepto Uruguay, consiguid mejorar la
distribucién de la renta. La lucha contra la pobreza exige
programas y politicas de corto plazo dirigidas a elevar 1los
estandares de vida de 1los mis pobres y desamparados,
combatiendo la malnutricién y proveyendo servicios de agua
potable y de salud. Pero, a mediano y largo plazo, son
necesarias reformas institucionales que den efectividad Yy
progresividad a los sistemas tributarios, que permitan la
reasignacién realmente redistributiva del gasto piublico, por
ejemplo, mejorando decididamente las inversiones en capital
humano, especialmente a nivel de ensefianza basica Y
profesional, y aboliendo gran parte de los subsidios que bajo
muy diversas formas habia ido introduciendo el estado populista
no precisamente a favor de los mds necesitados.

25. Todo ello implica profundas reformas en las capacidades y
en las instituciones del Estado latinoamericano tradicional. La
capacidad de formular politicas sociales apropiadas debe
acompafiarse de 1la capacidad de gerenciar programas sociales
contando con el esfuerzo de la comunidad y del sector privado.
La descentralizacién se hace inevitable en este sector. Al
mismo tiempo la accién social debera enmarcarse
institucionalmente con la finalidad de reducir la arbitrariedad
populista tradicional en el manejo del gasto social. El Estado




latinoamericano deberd avanzar también hacia el Estado Social
de Derecho.

26. Otro rol inevitable del Estado consistira en el
fortalecimiento de 1las instituciones, las capacidades y la
cultura civica democraticas. El riesgo de Dbloqueo o de
regresién democrdtica existe y sb6lo puede ser conjurado
mediante un esfuerzo de superacién permanente. La agenda es muy
variada, seguin los paises:

(a) limpiar o legitimar el sistema o el propio proceso
electoral frente a riesgos tan diversos como la infiltracién
del narcotrafico en la financiacidn del sistema politico, la
corrupcién, la partitocracia, la falta de representacién real
de sectores sociales significativos, la ingobernabilidad
derivada de la falta de apoyo legislativo suficiente...;

(b) mejorar el sistema de partidos politicos tanto a través
de la reforma de su marco institucional -principalmente por
medio de la reforma electoral y la descentralizacién- como de
la incentivacién de procesos de renovacién democrética interna,
de transparecencia <y de responsabilidad exterior, Yo de
formacidén de sus cuadros;

(c) generar espacios de encuentro y didlogo permanente entre
los actores politicos relevantes, con la finalidad de favorecer
el sentido de pertenencia (aunque conflictiva) a una causa
comin, con la consiguiente posibilidad de consensos sobre 1la
"Agenda de Estado", tratando de superar las divisiones
personales, ideoldgicas o partidistas irreconciliables;

(d) desarrollar una cultura administrativa que enfatice no
s6lo la eficacia Y la eficiencia, sino también la
transparencia, la accesibilidad y la responsabilidad;

(e) favorecer el desarrollo de unos medios de comunicacién
libres, plurales, competitivos y responsables, asi como el de
otros actores de la gobernabilidad, complementarios de los
partidos politicos en la funcién de intermediacién entre el
gobierno y la sociedad civil;

(f) conducir procesos de descentralizacidén politica vy
administrativa, dentro de un marco legal y financiero bien
establecido, tendientes a fortalecer la sociedad civil, la
cultura democratica y la eficiencia, mediante el
fortalecimiento o la emergencia de nuevos actores
gubernamentales (las administraciones descentralizadas) que van
a mejorar la representatividad, movilizar nuevas energias
colectivas y mejorar la responsabilidad, transparencia,
eficacia y eficiencia del gasto piblico.




27. Hasta aqui hemos expuesto algunos de los grandes roles que
el Estado latinoamericano tendrd que jugar en el modelo de
desarrollo emergente. Se trata de roles sustantivos. Existe
otro rol instrumental consistente en cuidar de los aparatos o
la maquinaria del gobierno. Reforma del Estado y Reforma de los
Aparatos de Estado son conceptos diferentes, tal como Bresser
Pereira ha expuesto reiteradamente. La Reforma de los Aparatos
del Estado tiene en la reforma o modernizacién administrativa
su componente fundamental. A través de las politicas nacionales
de modernizacién administrativa los Estados realizan su rol
instrumental ge asegurar la combinacidn de recursos
financieros, humanos, de autoridad y tecnolégicos que resulte
mds eficiente, transparente, responsable y accesible al
ciudadano en la formulacién e implementacién de las politicas y
servicios publicos. La politica de modernizacién administrativa
no resulta de la simple agregacién de las exigencias
administrativas de las politicas sectoriales. Es una politica
horizontal, dotada de autonomia propia, aunque inseparable en
su formulacién y evaluacién de las exigencias y resultados de
las politicas sectoriales.

28. El concepto Estado, tal como lo estamos aqui utilizando,
comprende los tres Poderes del Estado e incluye la Oposicién
politica. Ahora bien, el éxito de 1la gobernacién moderna
trasciende el simple juego Gobierno-Oposicién, ya que involucra
un nimero creciente y crecientemente complejo de Actores. La
superacién de los retos de la gobernabilidad democratica,
econémica y social que el Estado latinoamericano tiene
planteados es responsabilidad principal de los Gobiernos. Pero
no exclusiva. La Oposicién politica y los demds Actores (medios
de comunicacién, sindicatos, asociaciones empresariales, grupos
de interés, iglesias, etc.) tienen también su responsabilidad.
Ya se trate de definir un marco regulatorio, de hacer una
carretera, de preservar un bien medioambiental o de prestar un
servicio ptablico, el numero de actores involucrados sera
inevitablemente creciente y complejo. Son buenas noticias para
la democracia. Pero 1las capacidades de gobernacién deberan
crecer. El propio concepto de gobernacién evolucionara:
consistird cada vez menos en procurar bienes o servicios
especificos y cada vez mas en establecer la arquitectura o
marco institucional garantizador de la interaccidn entre
Actores que resulte mads eficiente para la provisidén del bien o
servicio. Como gusta decir Metcalfe, la gestidén piblica actual
serd cada vez menos organizativa y mds interorganizativa. Las
pautas de esta interdependencia organizativa seran variables vy
siempre debatibles (por ejemplo, las respuestas a cémo combinar




en el servicio educativo el 1rol del Ministerio, de las
Autoridades territoriales, de la autonomia de los centros, del
sector educativo privado, de los padres, etc., puede dar lugar
a modelos muy diversos de interaccidén entre Actores).

29. Lo que no debemos perder de vista en todo caso es que 1la
justificacién dltima de todos los roles y de la propia Reforma
del Estado se encuentra en la creacién de valor piblico,
capital social, confianza y cultura civica (Moore, Hirschman,
Ostrom, Putnam). Mas alld del valor afiadido por cada accidén
piblica a cada individuo o familia, el verdadero valor a
producir por la accidn piblica es el sentido de pertenencia, la
conviccién civica de que vale la pena cumplir y mejorar las
reglas del juego colectivo, porque éste, siempre defectuoso y
perfectible, nos permite una identidad, nos protege ante el
infortunio y nos brinda la posibilidad de una vida digna de ser
vivida. Es la produccién de esta conviccidén, lo que genera la
confianza o capital social que hace previsible conforme al
Derecho el comportamiento de los agentes. Es esta cultura
civica la que permite, en definitiva, mas alld del ejercicio de
la coaccién siempre excepcional, el cumplimiento efectivo de
las reglas del juego. Y es este valor piblico, en definitiva,
lo que constituye la explicacién mas convincente del grado de
competitividad y desarrollo de los distintos pueblos.

30. En los pardgrafos anteriores nos hemos referido a los roles
del Estado en los términos menos abstractos y mas
contextualizados que hemos podido. Conocemos el debate de 1la
teoria econdémica sobre el rol del Estado (Przeworski)
Trasladarlo a este trabajo nos parece improcedente. Al final,
concluimos con Stiglitz defendiendo una posicidén ecléctica. Tal
como este autor seflala, cualquiera que sea la posicidn
doctrinaria prevalente sobre la intervencidén estatal, 1los
Gobiernos intervendran siempre que los mercados no resulten
capaces de satisfacer las necesidades sociales. De lo que se
trata es que tal intervencidén no sea arbitraria y caprichosa.
"La misién de los economistas consiste en conocer los limites y
fallos tanto del Estado como del mercado e indicar cuéndo y de
qué manera se puede intervenir con provecho. Consiste asimismo
en ayudar a diseflar instituciones que incentiven intervenciones
provechosas y desincentiven las nefastas. En general 1la
historia econdémica demuestra que las politicas equivocadas
fueron més el fruto de un marco institucional dominado por
capturadores de renta que del error intelectual."




Globalizacidn

¥
Reforma del Estado

31. Globalizacién es wuna expresidén poco precisa, aunque
significativa. Describe la serie de fuerzas y tendencias que
estdn cambiando nuestro mundo y su orden. La revolucién
iniciada en las comunicaciones y los transportes es su causa
fundamental. Sus consecuencias mas importante son: la
globalizacién de los mercados financieros y de la informacién
Y, en menor medida, de los de mercancias y servicios; la
produccién de fuertes dislocazaciones en los mercados de
trabajo tradicionales y, en general, el debilitamiento del
trabajo y de sus organizaciones frente al capital y las suyas;
la globalizacién de la criminalidad y de los riesgos
medioambientales, “de la salud y de la seguridad; la drastica
reduccién de los derechcs de soberania de los Estados; la
ruptura de la distincién tradicional entre politicas internas y
politica internacional; la emergencia de otros actores de la
gobernacién global, tales como los medios de comunicacién
global, 1las grandes corporaciones transnacionales, algunos
poderes descentralizados y algunas comunidades y grupos de
interés del tipo mas diverso. ..

32. Hoy en dia los mercados monetarios internacionales
comercializan diariamente alrededor de 1.3 trillones de S$US.
Esta cifra es unas 10 veces mayor de la necesaria para soportar
el comercio corriente de mercancias y servicios, lo que sugiere
que el 90 por 100 restante puede contemplarse como actividad de
bisqueda de eficiencia en el mercado o lisa y llanamente como
especulacién monetaria. En cualquier «caso, ningin Banco
Central, sobre todo en ausencia de accién conjunta, tiene
capacidad para influir determinantemente en este mercado.

33. Obviamente la globalizacidén estd cambiando el contexto en
el que los Estados operan. Estd presionando sobre las viejas
estructuras de los Estados nacionales y sobre sus formas de
hacer e implementar politicas. La reconstruccién del Estado
latinoamericano no podra prescindir de esta dimensidn
fundamental que impregnara todos sus roles y tareas. La
globalizacién plantea dos desafios fundamentales a los Estados




latinoamericanos: por un lado, desarrollar las capacidades y
las reformas necesarias en los aparatos del Estado; por otro,
aprovechar las potencialidades y conjurar los riesgos que la
globalizacién plantea al sistema democratico.

34. La globalizacién hace, en primer lugar, que todas las
politicas internas sean o estén tefiidas de internacionalidad.
Las Cancillerias pierden su monopolio tradicional sobre 1la
accién exterior del Estado, los Presidentes se involucran
crecientemente en politica exterior, los Ministros de 1linea
desarrollan sus propias redes internacionales, numerosos
agentes descentralizados o no gubernamentales hacen lo propio.
En este contexto, se hace necesario replantear el rol, la
expertise y la organizacién de las Cancillerias. El1 primer
riesgo a conjurar es la fragmentacién de la accién externa del
Estado, dada la inevitabilidad del incremento del nuGmero de
actores internos participantes en las mismas. Para ello es
necesario proceder al mejoramiento de la coordinacién interna
de la accién exterior. A estos efectos, la experiencia
internacional aconseja el establecimiento de mecanismos de
coordinacién que pueden responder a muy diversos modelos.

35. En términos de Reforma del Estado, lo que se necesita es
crear o fortalecer 1la capacidad central necesaria para
gestionar las interconexiones politicas que resultan de la
globalizacién. Entre otras cosas se ha de poder proveer a los
responsables de las distintas politicas sectoriales de wuna
percepcién fundada de las ramificaciones internas e
internacionales de sus decisiones sectoriales. Para ello debera
adoptarse una visidén estratégica y a largo plazo de los
intereses y prioridades exteriores, centrandose sélo en el
seguimiento y apoyo de las politicas directamente referidas a
los mismos. El que este rol de coordinacidén sea jugado por las
Cancillerias mediante wuna red que las vincule con la
Presidencia y los Ministerior de Economia, Hacienda y Justicia
cuando menos, o, distintamente, sea asumido por una unidad
situada en la Presidencia, resulta ya un tema debatible que
deberd resolverse pragmaticamente en cada caso. Tampoco aqui
hay modelo indiscutible (Washington) .

36. La disminucién de soberania que la globalizacién conlleva
puede ser compensada con la oportunidad que la misma abre para
influir en los demds paises y en el orden global resultante.
Pero para 1llegar a ser mads dador que tomador de politicas,
ademds de las ventajas en el punto de partida, hace falta




superar la mera presencia y conseguir representacién e
involucramiento regular en las deliberaciones internacionales.
Pero los Estados (y mas cuanto mds pequefios) no pueden
pretender involucrarse en todo y a la vez. Deberdn por ello
desarrollar la capacidad de establecer objetivos y prioridades
estratégicas para poder definir las bases de su participacién
en los foros internacionales y para ayudar a definir 1los
interesos nacionales en relacién a determinados eventos
internacionales. Cuando no se tiene fuerza suficiente, ganar
influencia pasa por la credibilidad internacional y ésta sélo
se consigue con consistencia politica y coherencia interna.

37. La credibilidad e influencia internacional se acrecienta
cuando los demds Estados perciben que un Gobierno sabe lo que
dice (aunque no diga todo lo que sabe) y tiene voluntad y
autoridad de cumplir lo que promete. La habilidad de un
Gobierno para fundamentar sus compromisos en base a un cuerpo
de principios y prioridades nacionales puede también ayudar a
mejorar su credibilidad internacional y a la construccidén de
los consensos internos para aplicar los compromisos. Todo ello
exige un marco de referencia para la accién exterior que, al
menos, defina o garantice: los objetivos de la politica y la
accién exterior en cada uno de los foros; las competencias y
limitaciones de las instituciones y procesos involucrados; los
medios a través de los que el Gobierno nacional participara e
influird en las decisiones internacionales; la gestién de las
relaciones continuas entre los actores internos clave y en
especial del flujo de informacién y de los procedimientos de
resolucién de conflictos entre ellos (especialmente entre los
Ministros y la unidad central de coordinacién); la consistencia
con los objetivos y politicas nacionales afectadas; la
compatibilidad constitucional y legal (Jacobs) .

38. La globalizacién mejora también las oportunidades de
compartir con los colegas de otros paises que estan viviendo
los mismos problemas. La emergencia progresiva de redes y de
organizaciones facilitadoras de las mismas permite multiplicar
los contactos, compartir experiencias y fortalecer el proceso
de aprendizaje. La globalizacién significa también que 1los
Gobiernos podran apoyarse en la experiencia de otros paises
para formular e implementar sus propias politicas. Esto no
tiene nada que ver con copiar o importar. Exige el desarrollo
de una capacidad ajena a los servicios civiles tradicionales,
la cual, a juicio de algunos autores, constituye un rasgo
destacado de la competitividad nacional. Ello nos lleva a una
dltima y obvia exigencia de la globalizacién: la redefinicién




de los conocimientos, actitudes y habilidades requeridos de los
lideres politicos y del servicios civil. Las habilidades
linguisticas, la sensibilidad multicultural, la capacidad de
construccién y manejo de redes; la wvisién y gestién
estratégica; la capacidad de negociar, de construir equipos, de
gerenciar la tensidén y el conflicto, y, quizds sobre todo, de
mantener la credibilidad necesaria para dirigir procesos de
experimentacién y aprendizaje, resultan aspectos criticos de la
reinvencién del 1liderazgo y de la burocracia que requieren
nuestro tiempo.

39. La globalizacién estd también produciendo un fuerte impacto
en las instituciones y el proceso democratico de todos los
Estados. Sus efectos son ambivalentes: viene cargada de
oportunidades y de riesgos para la democracia. Piénsese, en
primer lugar, en los procesos de integracién econdmica y de
liberalizacidn comercial. La negociacién de los
correspondientes acuerdos internacionales o la posterior
gestién de las organizaciones de integracién exigen no sdélo
nuevas capacidades en los Estados, también alteran el
equilibrio democritico de éstos mediante un desplazamiento del
Poder Legislativo en favor del Ejecutivo y de éste hacia las
instituciones de integracidén, cuyo conocimiento, transparencia,
accesibilidad y responsabilidad resulta actualmente menor para
la mayoria de los ciudadanos. Surge asi el problema del déficit
democréatico, denunciado en todos los procesos de integracién,
cuya superacién exigira importantes innovaciones en la
gobernabilidad democratica. El déficit de legitimidad
democratica se traduce inevitablemente en una pérdida de
eficacia de 1la integracién, ya que hard més dificil 1la
aceptacién de los compromisos y decisiones internacionales por
parte de los grupos de interés amenazados por la integracién.
Sin embargo, no parece haber vuelta atrds: no aceptar el reto
de superar el déficit democratico de la integracién y tratar de
negociar 1la insercién internacional desde una posicién
individual no parece la actitud mds conveniente. El caso de la
fuerza mostrada por la UE en la negociacién de la Ronda Uruguay
y de los limites de Chile en la negociacién del NAFTA y de su
asociacién a Mercosur pueden ser significativos a este
respecto.

40. La globalizacién plantea oportunidades y riesgos muy serios
para el proceso democrdtico interno. El namero de actores
politicos se multiplica; pero los distintos sectores politicos
siguen desigualmente representados. La globalizacién podria
acentuar la desigualdad de la representacién: aquellos actores




mejor insertados en las redes internacionales y con mayor
acceso y capacidad de manejo de la informacién van a ver
fortalecida su representacién en todos los niveles de decisién
politica. Sin una accién compensatoria basica del Estado muchos
ciudadanos pueden quedar excluidos, por ejemplo, del acceso a
las autopistas de la informacién y las potencialidades que
representan para el fortalecimiento del proceso democratico. En
la a veces llamada repiblica o democracia electrdnica (en la
que el avance tecnolégico permite la constitucién de grupos de
interés, foros deliberativos y procesos de decisién virtuales)
la igualdad de derechos politicos de los ciudadanos exige
configurar el acceso a las grandes redes electrdénicas como un
servicio esencial mds del gue nadie puede quedar privado. Sélo
a través de una inevitable accién afirmativa, claramente
conectada al replanteamiento de 1la educacién béasica, podra

evitarse un nuevo impulso de la desigualdad en los préximos
afios.

41. Las consideraciones precedentes sonardn a algunos como
inquietudes de europeo ajenas a la dureza de las condiciones
sociales latinoamericanas. Craso error. América Latina no puede
plantearse la superacién de sus déficits sociales, econdémicos y
democrdticos sino mediante estrategias que tomen en cuenta los
retos planteados por 1la globalizacién y la revolucién
tecnolégica que la sustenta. Esto no es un lujo de paises
ricos. Sin incorporar las tecnologias actuales, los paises
latinoamericanos no accederdan nunca al nivel alcanzado por 1los
paises desarrollados antes de la aparicién de las nuevas
tecnologias. El manejo de la globalizacién ha pasado a ser
parte inevitable de la alfabetizacidn actual.

42. La globalizacién ha reducido la soberania del Estado y ha
producido la emergencia de nuevos actores subestatales; pero no
ha reducido en nada la necesidad del Estado para asegurar la
gobernabilidad tanto global como interna. Le obliga desde luego
a transformar sus aparatos y a desarrollar las competencias de
sus funcionarios, incorporando el potencial tecnoldégico actual.
La globalizacidn, finalmente, exige que los Estados
latinoamericanos inviertan mas en gobernabilidad global. No
hacerlo €S provincializarse. La gobernabilidad global
(governance o instituciones de gobernacién sin gobierno) esta
exigiendo una replanteamiento de la institucionalidad
internacional nacida de la Segunda Guerra Mundial. Los Estados
latinoamericanos tendrdn no sélo que defender sus intereses en
los foros internacionales. La superacién de sus déficits de
desarrollo pasa también por la capacidad para influir en la




elaboracién de la nueva institucionalidad internacional: hay
que reexaminar las burocracias internacionales existentes para
reconvertirlas o sustituirlas por otras. Dejar estos procesos
al liderazgo casi exclusivo de los paises mas desarrollados no
parece lo mds razonable si se quiere de verdad llegar a superar
la brecha del desarrollo (Comission on Global Governance) .

La Reforma del Poder Ejecutivo
Mejorando las Capacidades de Formulacidén y Gestidén de Politicas

43. La Reforma del Poder Ejecutivo continda siendo el corazén
de la Reforma del Estado. El1 Poder Ejecutivo comprende la
Presidencia, los Ministros y el conjunto inmenso de aparatos
administrativos de ellos dependientes, incluido el sector
piblico empresarial. Su reforma, hoy, parece haber superado los
esquemas tecnocraticos de la reforma administrativa,
presentandose en clave de gobernabilidad, es decir, como un

componente mids de la adaptacidén necesaria al nuevo modelo de
desarrollo. Por ello la Reforma del Poder Ejecutivo hoy
involucra a la vez aspectos politicos, econdémicos,
instrumentales o de gestién e institucionales.

44. Politicamente existe en América Latina un riquisimo debate
sobre el régimen politico o institucionalidad mas conveniente
para consolidar la democracia. Se parte de la constatacién
universal de que en doscientos afios hemos aprendido y avanzado
muy poco en el diseflo de mejores instituciones democraticas que
ayuden a superar los problemas de "agencia" (especialmente el
riesgo de que politicos y burbécratas se desvien de los
intereses generales) (Pzreworski). Pero en particular se
discute sobre la pertinencia de transformar los actuales
regimenes mayoritariamente presidencialistas en regimenes
parlamentarios o semipresidencialistas al menos (Linz vy
Valenzuela, Sartori). Se trata, en definitiva, de buscar el
régimen o arreglo institucional méds conveniente para asegurar
tanto la representatividad de los Presidentes como el necesario
apoyo de los Legislativos. No nos corresponde aqui entrar en
esta discusidén. Si seflalar que sin representatividad y respaldo
legislativo suficiente, la accién presidencial y, por arrastre,
de todo el Poder Ejecutivo van a encontrarse con un importante
limitante de partida. La cuestién del régimen politico no esta
cerrada en América Latina y va a formar inevitablemente parte




de la Agenda de la Reforma del Estado de muchos paises durante
los préximos afios.

45. En tiempos de cambio del modelo de desarrollo, la calidad
del liderazgo presidencial constituye el determinante
fundamental de la calidad del Poder Ejecutivo. América Latina
no superard  sus retos de gobernabilidad sino completando el
proceso de construccién de un nuevo modelo de desarrollo
adaptado a las actuales condiciones de competitividad global.
Ello implica nuevas reglas de juego, nuevos actores, nuevos
equilibrios de poder y nuevos paradigmas culturales. La
construccién del nuevo modelo de desarrollo integra la
verdadera Agenda de Estado latinoamericana. Cada Presidente
debe saber cudl es la parte de la tarea que corresponde a su
mandato. Aqui no valen equivocos: ningin Presidente podra
terminar la tarea total, que por su alcance histérico, ocupara
el tiempo de mds de una generacidén; pero todo buen Presidente
sabe perfectamente lo que no puede dejar de hacer durante su
mandato. Es éste conocimiento -que nada tiene que ver con la
planificacién tradicional- lo gue constituye la base de 1la
conduccidén estratégica de la accién de gobierno.

46. La Reforma del Estado latinoamericano exige asi el
fortalecimiento de 1las capacidades de 1la Presidencia como
institucién y como organizacién. En tal sentido, lo primero es
fortalecer la capacidad de manejo de los conflictos politico-
sociales, ya sea para su resolucién ya sea, al menos, para
manejarlos en forma tal que no quiebre la institucionalidad o
la estabilidad del régimen. Lo segundo es garantizar la
coherencia de 1la accién del Gobierno entre sus distintos
componentes y con los actores relevantes de la sociedad civil.
Ello presupone la capacidad de produccién y de comunicacidén de
una visién o agenda presidencial credible, soportada en la
coherencia del comportamiento y en el debido manejo de la
imagen, capaz de movilizar wuna coalicién suficiente de
intereses y de opinidén (Sulbrandt) .

47. Tal como ha insistido Yehezel Dror, es necesario establer
una distincién esencial entre las funciones de servicio,
ejecucién y gestidn de los gobiernos y sus funciones de orden
superior. Las primeras son cuantitativamente mas numerosas Yy
constituyen el objeto de 1las politicas de modernizacidén
administrativa; pero las segundas son las mas importantes, pues
a ellas pertenecen todas las relacionadas con la modificacién
de las trayectorias colectivas mediante decisiones que, en




esencia, constituyen intervenciones en el proceso histérico.
Todas las politicas conducentes a la construccién del nuevo
modelo y las nuevas capacidades de desarrollo pertenecen
claramente a las funciones de orden superior Yy son
responsabilidad, en dltimo término, de la autoridad
presidencial. Fortalecer la capacidad para formular e
implementar tales politicas resultard critico para el futuro de
las sociedades latinoamericanas.

48. Para lograr estos objetivos es necesario trascender las
nociones convencionales de "eficiencia" y ‘"eficacia" (no
obstante su importancia) y concentrarse en lo que podria
llamarse la capacidad de influir en el futuro en la direccién
deseada. Este es el principal objetivo de la mejora de las
politicas publicas. Esta es la justificacién también del
movimiento internacional observable por lograr un gobierno mas
compacto, que concentre sus esfuerzos en las funciones béasicas
de orden superior y traslade a otras estructuras (agencias
independientes, sector privado, administraciones
descentralizadas) las tareas de servicio, de ejecucién y de
gestidn.

49. Para mejorar drasticamente la capacidad de toma de
decisiones criticas en materia de desarrollo podemos partir de
un modelo de formulacién de politicas que tome en cuenta los
aspectos siguientes:

(a) las politicas deben enmarcarse en una estrategia
nacional de superacién de la "brecha de desarrollo", pero deben
responder a la vez a una visidén realista; el objetivo es
vincular mejor las politicas a largo plazo y las decisiones
inmediatas con la finalidad de suscitar credibilidad 0%
movilizacién de apoyo; esto exige la dificil combinacidén de un
conocimiento muy preciso de la realidad sobre la que se opera y
a la vez de los procesos histéricos profundos que han producido
el auge y decadencia de las naciones;

(b) las politicas deben responder a una priorizacidén de las
cuestiones criticas, salvando el riesgo de desviacién a 1lo
urgente; a su vez, es necesario introducir "creatividad" en el
planteamiento de las opciones politicas, habida cuenta de que
las exigencias del presente y del futuro se alejan cada vez méas
de las pautas y opciones exitosas en el pasado;

(c) la formulacién de politicas desde una visién de largo
plazo ha de incorporar el dato ineludible de la incertidumbre;




ésta hace que todas las decisiones no dejen de ser sino
apuestas imprecisas con la historia, por lo que la formulacién
requiere de gran sutileza con la finalidad de obtener ventajas
Yy de disminuir los riesgos ante los comportamientos
inesperados;

(d) la formulacién ha de responder a un enfoque de
sistemas, a una visidén integrada que atienda a la interaccién
entre las distintas decisiones sectoriales; la cohesién se
intenta con equipos de personal con cometido de integracidn,
tales como las oficinas presupuestarias y diversos mecanismos
de coordinacién; la experiencia demuestra, sin embargo, que la
visién integral resulta muy dificil, 1lo que abunda en la
necesidad de adoptar un enfoque amplio de sistemas, a fin de
que las decisiones puedan tener en cuenta las interacciones y
las repercusiones amplias y de que se puedan agrupar varias
decisiones con el propésito de conseguir efectos sinérgicos;

(e) las politicas deben responder a un razonamiento moral y
a la afirmacién de valores, con la finalidad de incrementar el
nivel de compromiso y de cultura civica;

(£) una formulacién de politicas de calidad debe tener
cabalmente en cuenta los recursos en sentido amplio,
comprensivos tanto de los recursos econémicos como de los
recursos politicos, morales y civicos, actuales y de futuro, 1lo
que implica mejorar la capacidad para efectuar calculos de
costos de las politicas y de establecer presupuestos al
respecto;

(g) la formulacién de politicas, especialmente en los
paises inmersos en grandes procesos de autotransformacién, debe
tomar como objetivo prioritario 1las instituciones y su
evolucidn, incluidas las estructuras, los procesos, el
personal, los sistemas de incentivos, el medio cultural, etc.
El derecho reviste, en este sentido, particular interés debido
a su doble funcién de marco constrictivo de las politicas y de
principal instrumento de las mismas;

(h) el éxito de la formulacidén de politicas depende en gran
medida de 1la participacidén intelectual de toda la sociedad
sobre wuna base pluralista; esto responde no s6lo a una
exigencia moral; la participacién social es también una
necesidad funcional de la formulacién de politicas, porque la
creatividad es un proceso difuso al que la atmbésfera
gubernamental no le resulta propicia;




(i) en entornos turbulentos como los actuales, 1la
formulacién de politicas debe atender a la gestién de las
crisis; éstas abren la oportunidad de poner en practica lo que
en circunstancias normales resultaria imposible; por lo que uno
de los objetivos de la formulacidén de politicas ha de consistir
en mejorar la adopcién de decisiones relacionadas con las
crisis, contando siempre con la inevitable improvisacidén, pero
tratando de detectar las esferas mds propensas a la crisis y
mejorando la capacidad de las instituciones y el personal
encargados de la gestidén de las mismas;

(j) un modelo de formulacién de politicas debe concluir con
el reconocimiento de la necesidad de organizar un aprendizaje
constante; para ello es indispensable evaluar sistemdticamente
los resultados de las grandes politicas; a estos efectos no
siempre valen los indicadores de resultados; cuando se estén
evaluando politicas complejas de amplio alcance los resultados
pueden no ser indicadores fiables de 1la calidad de las
politicas; la evaluacidén puede avanzar entonces mediante un
examen critico de las hipdétesis y los procesos que dieron lugar
a las politicas.

50. Del modelo que acaba de evocarse se desprenden una serie de
recomendaciones claras y especificas. La primera y mas
importante es la necesidad de avanzar en la profesionalizacién
de la formulacién de politicas. Las competencias requeridas
para la formulacién de politicas de calidad exige la formacidén
de profesionales avanzados en andlisis de politicas. Ello
plantea la necesidad de fortalecer y extender los centros de
investigacién y formacidén en politicas piblicas, los cuales,
desde su independencia, deben cumplir 1la doble funcién de
producir conocimiento véalido para la accién de gobierno y de
alimentar el debate, aprendizaje y participacién social (ademés
de contribuir a la formacién de los profesionales futuros y de
los cuadros actuales) . Plantea también la necesidad de
construir en las Presidencias y en algunos Ministerios unidades
de andlisis de politicas, a cargo de profesionales que merezcan
la confianza de los politicos y conozcan las realidades de la
politica, pero que actiden desde su responsabilidad
exclusivamente técnica. Dichos Centros y Unidades pueden
constituirse en redes que colaboran y compiten, contribuyendo
con ello al proceso general de aprendizaje social.

51. Un caso especial de formulacién de politicas piblicas es el
relativo a las "regulaciones". Existe un amplio acuerdo en que
la capacidad de produccién y de supervisién de buenas




regulaciones es una de las falencias mds notables del Estado
latinoamericano frente a los retos del nuevo modelo de
desarrollo. La teoria econémica actual sefiala muchos casos en
que la buena regulacién puede producir resultados superiores a
la ausencia de regulacién. Pero la mala regulacidén también
podria empeorar las cosas. El problema es, entonces, doble: por
un lado se trata de capacitar al Estado para que, en los casos
técnicamente fundados, produzca y supervise "buenas"
regulaciones; por otro, se trata de asegurar que los agentes
del Estado -politicos <y funcionarios- ademas de capaces
actuaran en defensa del interés piblico.

52. Conforme a la teoria regulatoria comunmente aceptada
(Baron, Laffont y Tirol) para que la intervencidén estatal sea
superior a la no intervencién es necesario que los agentes
estatales posean un conocimiento suficiente del mercado a
regular como para organizar el ‘"trade off" mas conveniente
entre las empresas y los consumidores. Ello implicard en muchas
ocasiones la autoridad legal necesaria para fijar precios o
para conceder subvenciones. Ademds, serd necesario que una vez
establecido un equilibrio de intereses adecuado, la
institucionalidad vigente garantice el mantenimiento duradero
de los compromisos. Cualquier fallo en estas tres exigencias
puede determinar que el resultado de la regulacién empeore el
que se derivaria de la no regulacién. Ahora bien, que se tenga
la capacidad para regular y supervisar adecuadamente, no
garantiza que la buena regulacién se produzca. El
comportamiento oportunista de politicos, funcionarios, empresas
o grupos especificos de consumidores puede conducir a
regulaciones "malas". Para conjurar este riesgo no tenemos
otros medios que el redisefio de las instituciones de relacién
entre los ciudadanos, los politicos y los burdcratas o
funcionarios profesionales. Este ha sido uno de los principales
objetivos de las politicas de modernizacién administrativa en
experimentacién desde los afilos 80 en los principales paises
avanzados.

53. Los paises latinoamericanos se encuentran en una posicién
paradéjica ante la modernizacidén administrativa. Por un lado,
tienen que construir un verdadero Servicio Civil de base
meritocratica y superar el riesgo del comportamiento arbitrario
de las autoridades administrativas mediante el fortalecimiento
del Estado de Derecho. Por otro, deben tomar en cuenta la
experiencia de los paises desarrollados y no repetir el modelo
de gestidén burocratica. El reto es colosal, pero no imposible
tal como estad demostrando la evolucidén chilena. La reordenacidn




del Servicio Civil, y muy prioritariamente del que ha de
soportar las funciones estatales de orden superior, es tarea
imprescindible y de toda urgencia. La exposicién de los
criterios a que deberia responder tal ordenacién excede el
ambito de este trabajo, aunque debe advertirse que implican un
importante grado de creatividad e innovacidén (Ferez) .

54. América Latina también debe involucrarse, desde su
especificidad, en el movimiento internacional de transformacién
de 1la gestién publica burocrdtica en una gestién piblica
gerencial. El movimiento esta orientado no sbélo por los valores
gerencialistas de eficacia y eficiencia, sino por otros més
sbélidos y orientadores como son los de transparencia Yy
accesibilidad de los procesos de decisidén y de asignacidén de
recursos, y por los valores-clave de la rendicién de cuentas y
de la responsabilidad. El movimiento ha producido una inmensa
literatura entre la que se encuentra alguna pieza de calidad
(Olsen, March, Peters y Savoie, Tomasini, Bresser, Kettl)
dentro de un océano dominado por la apologética y el mercadeo.

55. Las propuestas mas positivas del movimiento consisten en:
podar el Estado mediante privatizaciones o, al menos, la
"corporatizacién" del sector publico empresarial; mejoramiento
de los sistemas de presupuestacién y de contabilidad como
soportes indispensables de las politicas de eficiencia;
determinacién de objetivos y medicién de resultados como
soporte de politicas de eficacia; reconocimiento de la
discrecionalidad necesaria de los administradores y paso de un
sistema de responsabilidad normativa a un sistema de
responsabilidad por resultados; concentracién de los Ministros
en las funciones estratégicas y transferencia de las funciones
de provisién de bienes y de servicios a "agencias" sujetos a
contratos de gestidn con los respectivos Ministerios;
orientacién al cliente y uso intensivo de las técnicas de
mercadeo publico; subcontratacién y establecimiento de mercados
internos o de causimercados siempre que resulte posible;
establecimiento de técnicas de retribucidén por desempefio. . .

5( El paso de wuna administracidén burocréatica a una
administracién gerencial plantea desafios inmensos. La clave de
dicha transformacién estriba en la "responsabilizacién" no sélo
por el cumplimiento de las reglas sino por la obtencién de los
resultados. Pero los sistemas y las técnicas de medicién de
resultados plantean exigencias que no son faciles de colmar. En
Estados Unidos la Ley que implantd en 1993 un vigoroso programa




de medicién de resultados en todas las Agencias del Gobierno
Federal, esta produciendo importantes beneficios, aunque
también levantando nuevos e imprevistos problemas. Entre ellos,
los procedentes de pitblicos con perspectivas diferentes, de
falta de claridad en la definicién de 1las misiones y los
objetivos, de la formulacién de metas miltiples Y
contradictorias, de la diferente informacién requerida para la
evaluacién y para el monitoreo, de la falta de consideracién de
todos los resultados e impactos realmente producidos, de 1la
dificultad de medir la satisfaccién de los clientes en mercados
regulados... Se llega incluso a la conclusién paraddéjica de que
los sistemas de medicién de resultados pueden desinformar tanto
o mas que informar cuando los usuarios de tales sistemas no son
conscientes de sus sutiles limitaciones.

57. Avanzar hacia una administracién gerencial, en la que los
resultados debidamente medidos actden como incentivo eficaz,
plantea ir creando los marcos institucionales Y las condiciones
organizativas que hagan viables los sistemas de medicidén. No es
sencillo y va a tomar su tiempo. Baste con considerar los las
exigencias planteadas por un sistema de medicién de desempefio

fiable (Kravshuc y Shack) :

(a) una comprensién clara de los objetivos de cada programa
o del sistema o del sistema multiprogramas de que se trate;
esto significa partir del conocimiento de la misién y las
estrategias organizacionales, de las que fluiran los objetivos
principales y secundarios; s6lo sobre esta base pueden
desarrollarse los estdndares y medidas especificas para el
reconocimiento y la interpretacién de resultados;

(b) desarrollar una estrategia explicita de medicién que
incluya las categorias especificas a medir (insumos, productos,
resultados, etc.), las mediciones especificas dentro de cada
categoria, los datos a considerar, el procedimiento de
recoleccidén, archivo y acceso a los datos, el sispema de
produccién de informes <y la especificacién del entorno
tecnolégico; todo lo cual se orienta a construir un sistema que
permita indicadores fundados sobre la eficacia y la eficiencia
de los programas;

(c) implicar realmente -y no consultar meramente- a los
clientes y usuarios clave en la fase de disefio y desarrollo del
sistema de medicidn, tomando todos conciencia de las
potencialidades y limitaciones del sistema que se acabe
estableciendo; este esfuerzo, aunque arduo y costoso, resulta




necesario para asegurar la credibilidad del sistema Y para
evitar futuros malentendidos en su aplicacién;

(d) racionalizar la estructura de los programas, pues no
hay medicién sensata cuando la estructura de los programas no
es racional; ello implica revisar principalmente las
situaciones de "embrollo" programdtico, en las que la mezcla o
confusién de programas y de objetivos estratégicos carece de
fundamento; el desarrollo de sistemas de medicién ofrece asi la
oportunidad de resolver no pocas inconsistencia estructurales;

(e) deben desarrollarse series midltiples de mediciones
cuando existen usuarios clave con intereses y necesidades
diversas de informacién sobre el desempefio. El desempefio de
muchos programas estard sometido a interpretaciones diversas y
a veces conflictivas. Los disefladores deben considerar este
dato como parte ineludible del proceso politico democratico,
por lo que deberédn incorporar las necesidades de informacidn de
todos 1los usuarios clave, evitando sesgar el proceso de
aprendizaje organizacional;

(f) al disefiar el sistema de medicién deben considerarse

las necesidades, aspiraciones y criterios de satisfaccién de
los clientes; tal consideracidén debe estar presente tanto en la
fase de fijacién de objetivos como en el determinacién de
mediciones; se trata, en definitiva, de evitar el hiato entre
la satisfaccién de los administradores y la satisfaccién de los
clientes por el mismo programa;

(g) todo disefio enfrentard el dilema entre completud y
adaptabilidad; una falta de informacién puede no permitir
realizar inferencias fundadas acerca del desempefio; pero un
exceso de informacién puede introducir sobrecargas inmanejables
y un exceso de rigidez en el sistema; los criterios prevalentes
deben ser la suficiencia y la flexibilidad; de hecho todo
sistema debe incorporar un grado minima de flexibilidad, pues
debe ser capaz de ser adaptado cada vez que se modifiquen los
supuestos del programa de que se trate o cada vez que la
evaluacién o la experiencia revelen inconsistencias en el
sistema vigente.

58. Los especialistas en sistemas de medicién del desempefio
acaban siempre advirtiendo que las mediciones no pueden
utilizarse nunca como substitutos ni del conocimiento experto
ni del procedente de la gestién directa de los programas. EI
proceso de aprendizaje organizacional no puede depender
exclusivamente de "indicadores". Todos los usuarios deben




reconocer el potencial y los limites de estos sistemas vy
desarrollar fuentes adicionales de informacién sobre el
desempefio. Especialmente en programas amplios, complejos vy
diversos, los sistemas de medicién del desempefio pueden actuar,
a lo mds, como complementos del juicio experto procedente de la
experiencia directa. No debe olvidarse que es en esta expertise
Yy en el compromiso ético con los intereses generales donde
reside la clave del aprendizaje, la adaptacién y la mejora
permanente de los programas y servicios piblicos (Kliksberg)

59. MAmérica Latina tendra que incluir las politicas de
modernizacién administrativa entre la nueva generacidén de
politicas del desarrollo. Al hacerlo va a enfrentar un dilema
inevitable: las exigencias de una administracién gerencial van
a empujar hacia la introduccidén de rendicién de cuentas por
resultados; pero la dificultad y el coste de construccidn de
estos sistemas va a hacer que en muchos casos la organizacién
administrativa razonable se base principalmente en sistemas de
conformidad con las normas Y con una deontologia profesional
exigente, es decir, en una burocracia reinventada. Al fin y al
cabo, éste el sistema prevalente para la organizacién del
Servicio Civil afectado a las funciones superiores del Estado
en paises como Japén, Alemania o Israel, que han escapado de 1la
presién ideoldgica angloamericana Y parece que no mal del todo.
Vamos sin duda a vivir una paradoja: la marcha hacia la
administracién gerencial es ineludible; la reinvencién de 1la
burocracia también.
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