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Presentacion

El interés por desentrafiar como lograr una administracion publica acorde con las
nuevas cireunstancias internas e internacionales de cada pais se incrementa dia con
dia. El presente nimero de la Revista de Administracion Publica reaune contribu-
ciones esclarecedoras de las tendencias de la [lamada modernizacion o reforma del
Estado. Esta ha sido un tema presente en todos los dmbitos de reflexion a partir de
la pasada década. Por ende, las reformas administrativas emprendidas en diversos
paises los Ultimos afios pretenden dar respuesta a unacrisis prolongada también en
mUltiples aspectos. El debate siempre recae sobre €l papel de los gobiernos, y en
consecuenciade las administraciones a su disposicion, en la sociedad.

Esquématicamente la modernizacion ha ido desde la reduccion de las atribuciones
de los gobiernos en el campo econdémico y social hasta la busqueda de una nueva
legitimidad. Més alla del contenido concreto, la modernizacion obedece a impera-
tivo de mejorar laeficacia de laaccién de los poderes publicos.

Los ensayos sobre la hueva administracion publica inéditos o reproducidos, sin
modificaciones, de otras revistas, a las que agradecemos su autorizacion para in-
cluirlos, tiene en comun aportar elementos para acrecentar o0 mantener a menos la
eficacia social de la administracion publica en un mundo en permanente transfor-
macion.

Los autores ponen de relieve laimportancia de innovar en materia de las adminis-
traciones publicas como condicion indispensable para asegurar cl cumplimiento de
las finalidades que deben realizar 1os gobiernos. Las administraciones publicas re-
quieren métodos propios para optimar su funcionamiento. En efecto, éstas no tie-
nen las mismas finalidades que las otras categorias de organizaciones existentes en
el campo social. Las empresas postulan responder a la racionalidad del mercado y
optiman su accién al aportar €l mas alto beneficio monetario, |o més répidamentepo-
sible, a los propietarios del capital. Las organizaciones de tipo comunitario, coope-
rativo o mutualista buscan la satisfaccion de determinadas necesidades del grupo
respectivo. En cambio, los servicios publicos estan obligados a propiciar laigual-
dad y la generalidad, a proporcionar sus beneficios a todos los que estén en las
mismas condiciones.
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Por ello es preciso crear nuevas tcorins explicativas de la accion administrativay
de la gestion publicas. Los textos incluidos en este nimero de la RAP proporcio-
nan elementos para contribuir a debate sobre el papel y lamanera de cumplirlo de
los gobiernosy sus respectivas administraciones ahoray en el futuro.



De laLedtad Individual ala
Responsabilidad Publica

Mauricio Merino'

El propésito explicito de este breve
ensayo es ofrecer argumentos enfavor
de la profesionalizacian del servicio
publico mexicano, a la luz de las
transformaciones politicas y economi-
cas que ha vivido el pais durante los
ultimos cinco lustros. Sin embargo,
también forma parte de una discusién
mucho mas amplia sobre € nuevo pa-
pel que podria desempefiar la admi-
nistracion pablica mexicana hacia al
principio del proximo siglo, tomando
cama punto de partida e Programade
Modernizacién de la Administracion
Publica /995-1000. Su hilo conductor
se sintetiza en la idea de transitar des-
de la subcultura administrativa de la
lealtad individual que ha permeado el
desarrollo administrativo de México
durante la mayor parte del siglo XX,
hacia una visiéll mas amplia de lares-
ponsabilidad publica como condicién
poro reformar el gobierno, sin perder
de vista las mudanzas democr aticas de
nuestros dias. De modo glle el ensayo
comienza con 1o reflexion general

sobre €l concepto de modernizacién
que ha predominado hasta ahora,
para proponer enseguida la dicotomia
central entre los valores afincados en
la lealtad frente a los que se despren-
derian de la responsabilidad publica.
Alfinal, el ensayo enuncia algunas de
las tareas que podrian emprenderse en
busca de la profesionalizacion del ser-
vicio publico mexicano.

1. La modernizacion: muchas
versionesy un slo propoésito
verdadero

La modernizacion del aparato adminis-
trativo ha sido un propdsito perseguido
por todos los gobiernos mexicanos
desde la Republica Restaurada hasta
nuestros dias. Sin embargo, ese objeti-
Vo se ha desdoblado a su vez en muy
diferentes propuestas acerca de lo que
ha debido ser y hacer laadministracion
publica en cada una de sus etapas. El
propésito ha sido précticamente el
mismo, pero las metas y los enfoques

« Presidente deél Consgjo Directivo del ColegioNaciond deCiencias Pollticas y Administracion PU-
blica, y profesor-investigador del Centro deEgudios Intcmacicneles deEl Colegio dcMéxico.
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han cambiado tanto como e mirador
de los gobiernos que se han sucedido
en los mandos de México desde €l Ulti-
mo tercio del siglo pasado. De ahi que
la modernizacion se haya convertido,
paraddjicamente, en la trampa de la
consolidacion administrativa. Entendi-
da como cambio constante, cada una
de sus mudanzas ha visto en las ante-
riores una prueba de obsolescencia que
debe ser superada, cuando no abierta-
mente negada.' De modo que si bien la
sefia de identidad de ese largo proceso
ha sido €l cambio, considerado como
un valor deseable en si mismo, su pro-
ducto més tangible ha sido, en la pric-
tica, la necesidad de adecuar constan-
temente la administracion publica ante
los nuevos designios de cada presiden-
te de laRepUblica.

Modemizar la administracion publica
fue uno de los propdsitos mas impor-
tantcs del presidente Benito Juércz, a
quien le correspondié inaugurar esa
tradicion. De ese objetivo se derivaron
mas tarde las Leyes de Reformay las
tareas que se propuso el gobierno de la
Republica Restaurada: la administra-
cién publica concebida como €l instru-
mento privilegiado para poner en mar-
cha todas las reformas deseables vy, en
Ultima instancia, como € medio para
gobernar a la "cosa publica"? y cas
no es necesario recordar gne la carac-
teristica mas acusada en los Ultimos

afos del gobierno del genera Diaz fue
precisamente su blsgueda intransigen-
te dc una administraciéon "cicntifica’
gue, coordinada por José Ivcs Liman-
tour, hiciera posible e predominio de
las razones administrativas sobre los
conflictos politieos: "Poca politica y
mucha administracion™.' En la précti-
ca, sin embargo, o que realmente ocu-
rri6 fue que el aparato administrativo
del porfiriato se convirtié en € instru-
mento mas acabado para hacer cumplir
las 6rdenes del presidente, incluso en
las regiones mas distantes del centro
politico del pais,’ aunque su propdsito
publicamente confesado fuera la mo-
dernizacion de Mcéxico mediante su
administracion publica.

En términos estrictamente administra-
tivos, la Revolucion Mexicana tampo-
co escapd de aquel principio acufiado
por los liberales del X1X, segin el cual
la administracion plblica debia estar
puesta a servicio de los objetivos poli-
ticos trazados por la ideologia domi-
nante. Por el contrario, desde la salida
de Porfirio Diaz y hasta ya bien entra-
do € siglo, los ideales revolucionarios
no solo le dieron sentido a todos los
cambios propuestos ci1 busca dc una
administracion publica capaz de cum-
plir las promesas sociales de agucl rno-
vimicnto, sino que ademés propiciaron
una solida identidad entre el proyecto
naciona revolucionario y €l trabajo de
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los gobiernos responsables de llevarlo
a la préctica. Los propositos del Parti-
do Nacional Revolucionario -y de
Sus sucesores- se entendieron, de he-
cho, como los objetivos que debia per-
seguir el Estado en su conjunto, a tra-
vés de la accion puablica dirigida por
cada uno de los gobiernos revolucio-
narios, y explicitamente descritaen los
primeros planes sexenales que conocié
este siglo. Fue asi que cobr6 forma la
idea de la "continuidad con cambio”;
la continuidad del proyecto que habia
emanado de la Revolucion —ert €l su-
puesto de que realmente se trataba de
un proyecto Unico y uniforme-e-, y €l
cambio de las personas responsables
de hacerlo cumplir durante un periodo
determinado. De modo que la moder-
nizacion de la administracion publica
se entendié ademéas como una moder-
nizacién revolucionaria, en cuanto que
su funcionamiento estaba ligado a los
ideales del movimiento armado de
principios de siglo. Pero a mismo
tiempo, su condicion de estabilidad se
hizo descansar, en buena medida, en la
movilidad constante de sus cuadros
politicos dirigentes, tanto en los pues-
tos de eleccién popular como en los
mandos administrativos del pais.

La administracién publica se convirtié
entonces en la palanca propicia para la
realizacién de los grandes fines del Es-
tado, definidos por €l proyecto politico

gue se habia afincado en el movimien-
to revolucionario. Pero a diferencia de
las concepciones liberales del siglo
XIX, el modelo que eligieron los revo-
lucionarios del XX incluyé ademés la
formacion de un partido politico capaz
de articular a gobierno con los grupos
de poder regiona y con las grandes or-
ganizaciones de masas. Si Juarez, Ler-
do y Porfirio Diaz habian entendido el
aparato administrativo como € instru-
mento privilegiado para la puesta en
marcha de sus proyectos politicos, los
lideres revolucionarios de los afios
treinta y cuarenta de nuestro siglo
agregaron el partido politico a que ha
bria de subordinarse y servir la admi-
nistracion publica nacional. De ahi
que, a partir de entonces y hasta ya en-
trados los afios ochenta, modernizar la
administracion publica significara en
realidad adaptarla a los fines impues-
tos por € proyecto naciona revolucio-
nario. Modernizar equivaliaa hacer de
la administracion publica e instru-
mento idéneo puesto al servicio de los
propdsitos revolucionarios.

Los cambios que ha vivido el pais en
los dltimos cinco lustros, sin embargo,
han apuntado cada vez mas hacia una
tendencia distinta. En la medida en
gque e monopolio del proyecto nacio-
nal revolucionario -y del partido que
genero6- se ha ido sustituyendo paula-
tinamente por un nuevo ambiente poli-
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tico sustentado en la legitimidad de-
mocrética y en los valores del pluralis-
mo, la administracion publica también
ha tenido que reaccionar para hacerle
frente a las mudanzas de finales de si-
glo. De ahi, por gemplo, €l Programa
de Modernizacion de la Administra-
cion Publica 1995-2000 que se puso en
marcha durante los primeros meses de
1996, o la reorientacion previa del
Plan Naciona de Desarrollo en fun-
cioén de prioridades politicas estableci-
das por otros partidos, que fueron ex-
plicitamente reconocidas por vez pri-
mera durante la etapa posrevoluciona
ria como asuntos de interés comparti-
do por todos los mexicanos. O incluso,
el nombrarniento de ciudadanos ajenos
a partido oficia, o de militantes de
partidos dé oposicion, como funciona
rios del més ato nivel en la adminis-
tracion publica federal y en € entorno
de decisiones de varios gobiernos esta-
tales. Todo eso indica que, en efecto,
laadministracion publica no ha perma-
necido completamente al margen de
las transformaciones que han sacudido
las bases del régimen politico revolu-
cionario en los Ultimos veinticinco
afos. Pero esos cambios, a pesar de su
indudable importancia, todavia siguen
atados a buena parte de las visiones
administrativas que pertenecen a pa-
sado inmediato y, especialmente, a la
que atafie a laconcepcion de los apara
tos gubernamentales como un mero

instrumento de los grandes propdsitos
sefialados periddicamente desde el Es-
tado. Un aparato que acaso se moder-
niza para cambiar a ritmo que le im-
pone la politica cotidiana, pero que en
todo caso esta destinado a seguir sien-
do, precisamente, un aparato.

2. La subeultura de la lealtad

Es necesario admitir, en consecuencia,
gue €l régimen politico mexicano no
ha cambiado tanto como para volver
realmente posible lainstauracién de un
servicio civil de carrera sin ninguna li-
mitacion. A pesar de que los vaores
que sostienen la legitimidad se han
mudado gradualmente de los origenes
revolucionarios hacia la democracia,
lo cierto es que todavia prevalecen es-
tructuras de autoridad y relaciones po-
liticas que siguen respondiendo a una
l6gica mas corporativa que profesio-
nal. Una dinamica que fue ciertamente
funcional durante una larga época de
la administracién publica mexicana, y
gue se sustentaba en € privilegio de
valores como la ledtad y la disciplina
de grupo, puestos por encima de la es-
pecialidad requerida para el desempe-
fio de unafuncion o del nivel de profe-
sionalismo de quien se hacia responsa-
ble de un cargo especifico. El sentido
de pertenencia a un proyecto politico



REVISTA DE ADMINISTRACION PUnUCA

compartido, y laidentidad personal del
colaborador con el lider forma de la
organizacion publica eran considera-
dos como dos elementos sine qua non
para el desarrollo profesional. No s6lo
en términos de la adscripcion a pro-
yecto nacional revolucionario que se
requeria de cualquier funcionario con
mando administrativo, sino incluso en
relacion con las ideas personaes de
quienes dirigian las dependencias o los
organismos publicos del nivel federal,
los gobiernos de los estados o los
ayuntamientos. La lealtad y ladiscipli-
na ocuparon asi € lugar principal de
los valores deseados en un profesional
de la administracion publica, mucho
més que las aptitudes o de las habilida-
des propias del especialista. Y de ahi
que la politica apareciera invariable-
mente mezclada con la administracion
publica hasta el punto de fundirse en
una sola trama profesional. Ser admi-
nistrador publico era pertenecer a
mundo poalitico, y aspirar de ese modo
al ascenso en la escala administrativa
de México.

Esa relacion era consecuente con €
funcionamiento dcl sistema politico en
su conjunto. No se trataba de una si-
tuacion anémala ni mucho menos, sino
de una de las claves de la estabilidad
largamente arraigada. Pero a mismo
tiempo, generd toda una subcultura po-
litica que todavia sigue explicando la

conformacion de buena parte de los
equipos administrativos de nuestros
dias, y de no pocas de las disfunciones
de su operacion cotidiana. Si la lealtad
y ladisciplina hacia los jefes y los pro-
yectos politicos personales eran los
criterios mas importantes para asegu-
rar la permanencia y competir por €l
ascenso en lacarrera administrativa, cl
Unico e capaz de unir las aspiracio-
nes politicas de cada grupo con las
verdaderas necesidades sociales estaba
cn su capacidad de construir espacios
de reconocimiento publico explicito.
Es decir, los equipos administrativos
de cada dependencia no competian
tanto por cumplir profesionalmente
con sus funciones formalmente asigna-
das, cuanto por convertirlas en un ins-
trumento para ganar nuevas lealtades a
través de un intercambio abierto entre
Favores publicos y apoyo politico. De
modo que € verdadero poder no resi-
dia solamente en los votos ni cn lare-
presentacién publica, sino cn € monto
de los presupuestos publicos mangja-
dos por cada equipo para ensanchar las
ledtades. Mientras més grande la de-
pendencia administrativa, mas grandes
también los equipos y mayores las po-
sibilidades de utilizar el empico publi-
co para obtener €l poder politico. La
subcultura de la lealtad no es exclusiva
de México, ni mucho menos. Pero es
indudable que en ningln otro pais de
Occidente logré arraigarse con tanto
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éxito, ajuzgar por lalongevidad de un
régimen que logré perdurar por més de
seis décadas sin necesidad de acudir &l
expediente de la represion generaliza
da, ni a los méodos dictatoriales que
debieron emplearse en otros paises con
précticas politicas y administrativas
equivalentes.

El limite principal de esas préacticas ha
estado, sin embargo, en los desaflos
gue paulatinamente les ha venido im-
poniendo la economiadel pais. lafron-
tera inevitable del intercambio entre
lealtades publicas y beneficios indivi-
duales, que cada vez ha hecho més
evidente lainviabilidad de sostener esa
relacion sin tener que pagar por ello un
costo politico cada vez més elevado.
En la medida en que las necesidades
publicas se han venido multiplicando y
la capacidad de respuesta de los go-
biernos se ha reducido, ha quedado al
descubierto la seleccién de prioridades
publicas que en otras épocas formaba
parte del mismo sistema. Si ya € pro-
ceso de democratizacion del pais habia
aportado las primeras razones para re-
formar e gobierno en busca de una
mayor profesionalizacion  correcta-
mente entendida, |as crisis econémicas
que comenzaron a partir de 1976 y que
se profundizaron desde 1982 han plan-
teado un reto de igua tamafio aesa di-
namica tradicional de la administra-
cion piblica mexicana En nuestros

dias, resulta por lo menos dificil ima-
ginar que las dependencias publicas
conservan las mismas capacidades que
tenian a mediados de siglo para definir
a sus propias "clientelas politicas' y
para establecer con ellas redes equiva-
lentes de intercambios de apoyo y leal-
tad. No solo se ha reducido € empleo
publico federal hasta en un 25 por
ciento en los filtimos diez afios, sino
que los presupuestos plblicos también
han dejado de ser e instrumento més
importante de la contienda politica na-
cional. Hacia findes de los noventa la
politica ya no se desenvuelve casi ex-
clusivamente entre los pasillos de las
dependencias gubernamentales, ni se
establecen en ellos las redes funda
mentales que respaldan el funciona
miento del régimen. Por el contrario,
es un hecho cada vez més evidente que
el gobierno est4 obligado a definir de
manera cada vez més publica y trans-
parente el uso que le da a los dineros
publicos, y que éstos deben ser por
medio de procedimientos claramente
justificados por su utilidad social.
Acosado por el fortalecimiento de una
pluralidad politica que hoy se expresa
através de partidos politicos de oposi-
cion con mayor presencia gque nunca, y
por el escrutinio de una prensa redl-
mente libre y atenta a las decisiones
gubernamentales; y acotado por los li-
mites que le impone € €jercicio de
presupuestos escasos y bien vigilados
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por una sociedad cada vez més activa,
el gobierno ha tenido que abandonar
gradualmente las viejas préacticas
clientelares que le dieron fuerza politi-
ca en otros dlas. Excepto en e punto
todavia nodal del reclutamiento y el
ascenso en lavida politica, a través de
lacarreraadministrativa.

No obstante, si todavia hasta mediados
de los afos setenta ese método €liente-
Jar caracteristico del funcionamiento
administrativo de México era no solo
compatible sino incluso fundamental
para la estabilidad del sistema politico
en su conjunto, en nuestros dias ha co-
menzado a volverse un riesgo més que
potencial. La subcultura de la lealtad
fue ciertamente Gtil mientras se corres-
pondia tanto con la dindmica del régi-
men de partido précticamente Unico
como con e modelo que basabael cre-
cimiento econdémico, en buena medida,
en un mercado interno protegido y
auspiciado por e Estado. Pero en las
nuevas condiciones que han ido impo-
niendo la competencia politica entre
varios partidos y la apertura eeonémi-
ca, la administracion puablica afincada
en esa subcultura, corre €l riesgo de
convertirse en e Gltimo bastion de los
cambios politicos de finales de sigloy,
en consecuencia, en uno de los ele-
mentos més disruptivos en e proceso
de construccion democrética. Para de-
cirlo en otros términos: la administra-

cron publica se ha ido quedando a
margen de las grandes transformacio-
nes que ha vivido cl pais en las dos ul
timas décadas. y puede convertirse €'
uno de los motivos de mayor litipi,'
politico a comenzar & préximo sigl»
s no logra cambiar esa subcultura "
la lealtad por otra de la responsabil
dad, acorde con las mudanzas de nuc
tros tiempos,

J.llaciala subeulturade la
responsabilidad

Hayal menos tres cambios que ayud.
rian a reconocer esa transformaci.'
mayor en la dindmica de laadministra
ciéon publica mexicana: 1) la orient:
cion en laresponsabilidad yen laev::
luacion de los cargos; 2) € sentido |
competencia y cooperacion entre d«
pendencias; y 3) latransparencia en .
disefio y en la implementacién de |
politicas publicas. Los tres estan clar»
mente ligados y todos apuntarian, a |
postre, hacia la implantacién de u:
verdadero servicio publico profesiona
arraigado definitivamente en la suben.
tura de la responsabilidad. Pero val
la pena revisarlos, asi sea muy brevr
mente, por separado.

En la subcultura ¢ la lealtad que to
davia prevalece en € servicio public.
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mexicano, la permanenciay aun el as-
censo en los cargos publicos no electos
obedece a una suerte de mezcla entre
la habilidad del funcionario para res-
ponder a las obligaciones del puestoy
su ledtad a las instrucciones giradas
por quien decidi6 designarlo. Laorien-
tacion de su desempefio, en conse-
cuencia, no depende solamente de la
evaluacion socia que podria formular-
se sobre la base de los resultados que
efectivamente haya obtenido, o de cri-
terios estrictamente profesionales deri-
vados de las metas propuestas en €l di-
sefio del cargo que ocupa, sino de su
relacion personal con €l jefe del equi-
po'administrativo a que pertenece e
inciuso de sus vinculos de amistad con
el grupo. La responsabilidad de un
funcionario sujeto a las restricciones
de un equipo politico definido esta por
lo tanto directamente adscrita a lider
que lo designd, mucho més que a las
razones sociales que justifican su car-
go. Y en ocasiones, un exceso de celo
en e cumplimiento de las tareas pro-
pias puede ser fécilmente interpretado
como unadeslealtad al equipo o inclu-
SO como una competencia inaceptable
para €l lider del grupo. De ahi que la
organizacion de las actividades guber-
namentales suela ser piramidal, excep-
to en aquellas funciones estrictamente
rutinarias que no suponen ninguna de-
cision que pueda ser interpretada de
manera politica. Y de ahl también que

lamayoria de los funcionarios mexica-
nos de ato nivel deban someterse a
una especie de evaluacion doble,
igualmente complegja: una de talante
administrativo, sobre |a base de la ca-
pacidad de respuesta que les exige su
cargo; y otra politica, a partir de las
consideraciones subjetivas formuladas
personamente por e jefe de cada
equipo. Dicho en otros términos, €
funcionario mexicano debe responder-
letanto a los grupos sociales a quienes
se dirige su actuacion publica, como a
losjefes aquienes les debe su nombra-
miento. Y no es excepcional que la
evaluacion real a la que debe someter-
Se sea, precisamente, la que hacen sus
jefes. De modo que o fundamenta no
estd en su capacidad de respuesta so-
cial, sino en los mecanismos de lealtad
hacia sus superiores.

Mas alla de las consideraciones politi-
cas que podrian hacerse sobre ese he-
cho derivado de la subcultura de la
lealtad, lo cierto es que produce mlti-
ples disfunciones en la actividad coti-
diana de la administracién publica del
pais. Las més conocidas estan asocia-
das a la improvisacion con la que se
desempefian no pocos funcionarios de
muy altos niveles, o con el costoso
aprendizaje que a la postre debe pagar
toda la sociedad. Pero también es ne-
cesario subrayar la inseguridad y la
falta de respeto a talento individual
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gue ese mecanismo supone: S bien es
cierto que los funcionarios suelen be-
neficiarse de sus relaciones politicas
personales para asegurar su permanen-
cia entre las filas del sector publico,
también lo es que sus cargos penden
del hilo finisimo de su amistad con los
més poderosos, y que con frecuencia
estén obligados a redlizar actividades
completamente distintas de las que les
exige formalmente su cargo. En lame-
dida en que laresponsabiidad y laeva-
luacion estan orientadas hacia losjefes
de la organizacién publica, por lo de-
mas, se diluyen también sus ligas con
los resultados que la sociedad deberia
esperar de un buen desempefio admi-
nistrativo. De modo que a final pier-
den todos: lasociedad que no participa
de la evaluacion que podria hacerse al
desempefio administrativo y que paga
los costos de la improvisacion o del
aprendizaje por € que transitan cas
todos los funcionarios cuando obtienen
un puesto por razones distintas a su
experiencia profesional; y los funcio-
narios mismos, sujetos a la voluntad
de los jefes, sempre inseguros de su
permanencia en 1os cargos que ocupan
y sometidos a la rigurosa disciplinaque
les impone un sistemade esa natural eza.

En términos mas amplios, la subcultu-
ra de la lealtad atraviesa también por
el sentido de competencia y coopera-
cion entre las distintas dependencias

del sector publico. De acuerdo con ese
mecanismo, cada uno de los progra-
mas implementados por las oficinas
gubernamentales constituye de heche
una herramienta para la construccién
de poder politico, y para competir en
la préctica con otras oficinas publicas
que en el fondo persiguen € mismo
objetivo. De ahi que las redes de coo-
peracion entre distintas instancias gu-
bernamentales no se definan tanto por
las afinidades intrinsecas a los objeti-
vos sociales que cada una persigue.
cuanto por los lazos de amistad y pOl
las dlianzas poaliticas establecidas entre
los jefes de cada equipo administrati-
vo. En la préctica, losoficinas publicas
no suelen establecer vinculos formales
ni procedimientos de cooperacion
asentados en lacercania de sus propo-
sitos publicos, a menos que haya razo-
nes politicas especificas. Por el contra-
rio, la practica més frecuente es que
cada dependencia formule sus propios
programas y trate de implementarlos
sobre la base de sus propios recursos,
aun cuando sea evidente que podria al-
canzar mejores resultados mediante [a
cooperacion con alguna otra depen-
dencia complementaria. Y a mismo
tiempo, esa preferencia por la exclusi-
vidad cuando no por €l aislamiento tie-
ne su correlato en € manejo general-
mente discreto —cuando no abierta
mente secreto- de la informacién que
se produce en cada una de las depen-
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dcncias en particular: quien sabe més,
I'""ede hacer més. Pero ocurre que en la
administracién plblica mexicana ese
dalo se interpretacomo un riesgo de
g upo, ante la competencia politicacon
otros equipos.

La competencia por los espacios politi-
cos suele imponerse sobre las posibili-
dades de cooperacion entre érganos de
gobierno, incluso dentro dc una sola
dependencia. De manera que los pro-
gramas gubernamentales fragmenta-
dos, parciales y frecuentemente insufi-
cicntes pararesponder alas principales
demandas sociales constituyen un he-
cho derivadode esa concepcion hiper-
politizada dcl'servicio publico: s cada
espacio publico forma un terreno pro-
picio para la integracion de un equipo
politico en abiertacompetenciacon los
demés, la cooperacion entre dcpen-
dencias tiende a ocupar un plano se-
cundario entre las preferencias de los
funcionarios. Y ya no es necesario
agregar que ese mecanismo suele pro-
ducir duplicaciones y excesos que a
fina paga e conjunto de la sociedad
mexicana, tanto como incapacidades
redes que quiza podrian ser subsana-
das através del intercambio sisteméti-
co de informacién, dc recursos y de
capital humano entre varias dependen-
cias y aun entreniveles de gobierno, s
la subcultura de la responsabilidad

se impusiera como €l criterio central
de la administracién publica.

Por Gltimo, la transparenciaen €l dise-
fio y en laimplementacion de politicas
publicas suele ser tan deficiente como
la imposibilidad de establecer redes de
cooperacion entre dependencias y or-
ganos de gobierno. Entendidas como
hcrramicntas dc uso politico, las politi-
cas dificilmentc pueden responder a la
naturaleza publicaque, idealmente, de-
bcria estar en su origen. Mientras la
subcultura de la lealtad siga prevale-
cicndo, esas politicas seguirédn siendo
estrictamente gubernamentales y se-
guiran estando sujetasa las redespoli-
ticas que se anidan en el seno de la ad-
ministracion pablica, por razones muy
diferentes a propésito simple de res-
ponder a las demandas sociales, No
solamente cn términos de la ausencia
de ddiberacion pulblica que suele
acompaniar €l disefio de los programas
gubernamentales -mas alla de los lla
mados formales a las consultas publi-
cas previas a laformulacion dc los pla-
nes scxcnalcs-e-, sino sobre todo en el
momento de la implementacion, que
s6lo de manera excepcional se abre a
una verdaderaparticipacion de los gru-
pos sociales interesados. La politica
publica supone, desde un principio, la
aperturay la transparenciaen cl uso de
los recursos publicos disponibles para
resolver determinadas prioridades so-
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ciales. Esdecir, presupone lasubcultu-
ro de la responsabilidad como condi-
cion indispensable. En cambio. los
programas gubcrnamentales pueden
ser disefiados y ejecutados por razones
politicas diferentes, mucho mas ani-
mados por el deseo de conquistar nue-
vos espacios de poder politico en be-
neficio de un equipo administrativo en
particular.

En suma, la orientacion hacia la res-
ponsabilidad y la evaluacién sociales
del quehacer plblico; € sentido dc
cooperacion entre dependencias y ni-
veles de gobierno, a la luz de propési-
tos publicamente definidos; y latrans-
parencia correspondiente en el disefio
y en las redes de implementacion de
politicas realmente publicas, capaces
de dejar atrés la idea de los programas
gubernamental es fragmentarios e insu-
ficientes, serian tres de las seiias capa-
ces de mostrar un cambio de fondo cn
la concepcion y en e quehacer de la
administracion publica mexicana. Tres
rasgos que anunciarian una reforma
del gobierno consecuente con las
transformaciones democréticas del ré-
gimen politico, y con las nuevas con-
diciones de lacompetencia econémica.
Sin duda, estd haciendo falta una ver-
dadera subcultura de la responsabili-
dad en las précticas administrativas de
México. Y la unica posibilidad de im-
plantarla con vision de largo aliento

tiene como condicién de principio la
profesionalizacién del servicio publi-
co: €l primer eslabon de lalarga cadena
gue debe llevar hacia una nueva con-

cepcion de\aresponsablidad plblica

4. En busca de la profcsionalizaciin
del servicio publico

Construir un servicio pablico realmen-
te profesional no serd una tarea de cor-
to plazo. Pero es preciso reconocer que
debié haber comenzado hace ya mu-
cho tiempo. De modo que los quehace-
res indispensables para apenas sentar
las bases de la profesionalizacion se-
ran francamente arduos, y no estaran
exentos de dificultades ni de obstacu-
los de carécter politico. Basta sola
mente enunciarlos, aun sin mayores
detalles. para percatarse de la magni-
tud de latarea y del tamafio de los re-
zagos acumulados.

Profesionalizar el servicio publico su-
pone. en principio, redisefiar €l sistema
de reclutamiento de los niveles de di-
reccion administrativa, sobre la base
de un nuevo catdlogo funciona de la
administracion publica que ya no esté
afincado exclusivamente en criterios
de orden presupuestal. sino en la bis-
gueda de la idoneidad -palabra difi-
cil, hasta ortografieamente- entre las
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tareas publicas y las aptitudes y habili-
dades requeridas para su desempefio.
Un sistema de reclutamiento que ade-
més tendria que ser publico desde su
concepcion hasta su capacidad de con-
vocatoria hacia el conjunto de lasocie-
dad mexicana, de modo que los pues-
tos ya no dependan de la buena volun-
tad de los lideres de las dependencias
y de los 6rganos administrativos, sino
del examen abierto para quienes de-
seen hacer carreraen e servicio publi-
co profesional. Y mediante procedi-
mientos tan claros y transparentes, que
resulte realmente imposible medrar
con los concursos de seleccidn en fa
vor de intereses politicos personales.

El desafio incluye también la creacion
de un sistema nacional de capacitacion
permanente para los servidores publi-
cos profesionales, que les mantenga al
dia en sus propias actividades y que
les permita adquirir los medios sufi-
cientes para concursar con sus propios
conocimientos en busca del ascenso
vertical u horizontal —cambiar de
puesto hacia otro de mayor responsa-
bilidad, o adquirir mayores responsa
bilidades y mejores salarios dentro del
mismo puesto-, o incluso para per-
manecer en la administracion publica
profesional. Un sistema de capacita-
cién que tendria que estar ligado a la
evaluacion periddica de los servidores
publicosy a otro sistema de incentivos

especificamente disefiado para estimu-
lar el trabgjo bien hecho. De paso, la
capacitacion dirigida a la tarea efecti-
vamente realizada por cada una de las
areas del gobierno, evitaria la disper-
sion de esfuerzos y la sobreoferta de
seminarios, cursos y diplomados que
actualmente llenan ese mercado sin re-
lacion alguna con el desempefio coti-
diano de la tarea plblica, y sin que €
esfuerzo de capacitacion represente
ningun estimulo parael servidor publi-
co que lo redliza. No es exagerado
agregar, por ultimo, que una revision
minuciosa de los catdlogos de puestos
de la administracion piblica para con-
vertirlos en instrumentos propios de la
funcién publica mucho més que del
control presupuestal, ayudaria muchi-
simo a la redefinicion objetiva de la
carrera de administracion publica que
se imparte en las universidades de Mé-
xico sin haber logrado, hasta ahora,
unavinculacién precisa con las verda-
deras necesidades del servicio publico
profesional.

La evaluacion del desempefio profe-
sional, por su parte, tendria que llevar-
se a cabo mediante dos formulas com-
plementarias: de un lado, laque estaria
dirigida hacia cada uno de los servido-
res publicos de manera periddica, afin
de ofrecerles laoportunidad de perma-
necer o de ascender en lacarrera admi-
nistrativa como consecuencia de su
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propio esfuerzo cotidiano, y de los co-
nocimientos acumulados tanto por la
experiencia como por la capacitacion
y la actualizacién profesional perrna-
nentes. Pero de otro lado, laevaluacion
tendria que ligarse también alos resul-
tados efectivamente obtenidos por el
servidor publico profesional. Es decir,
tendrian que disefiarse 10s mecanismos
propicios para asegurar que lacadifica-
cién de cada uno de los funcionarios
de la carrera administrativa no dcpen-
da solamente del juicio parcial de sus
jefes, ni de comisiones aparentemente
neutrales encargadas de redizar las
evaluaciones y los examenes periodi-
cos de permanencia y ascenso para los
servidores publicos, sino de la socie-
dad que recibe los beneficios —o los
padece- administrados por cada uno
de los funcionarios. De ahi que € sis-
tema de evaluacion sea tan relevante
como €l de reclutamiento, en tanto que
de é dependeria lajusticia interna del
servicio profesional y la posibilidad de
estimular a los mejores, y desechar a
quienes no cumplan.

El sistema de incentivos que deberia
acompafiar a servicio publico profe-
sional, por lo tanto, no podria sujetarse
a los criterios tradicionales que han
poblado la administracion publica me-
xicana, a convertir los bonos de actua-
cion y los sobrepagos en un mecanismo
para suplir las carencias de un saario

insuficiente. Un incentivo generaliza-
do pierde razon de ser. En cambio, ese
sistema tcndria que estar vinculado
con las evaluaciones periddicas, y ser-
vir de manera explicita para estimular
a los servidores publicos, sobre labase
de criterios tan justos como transpa
rentes. S bien es cierto que el incenti-
vo mas importante del servicio publico
profesional residiria en la posibilidad
de la permanencia dentro de la carrera
administrativa, también loes que el re-
conocimiento explicito a trabajo bicn
hecho constituye el modo maés eficaz
de evitar la burocratizacién y laausen-
cia de innovacion en las tareas publi-
cas, pues no se trataria de arraigar a la
burocracia en sus puestos, sino de di-
namizarla sobre la base de un tralo
profesional a un tiempojusto y estimu-
lante.

La profesionalizacion del servicio pu-
blico mexicano constituye, pues, una
tarea tan larga y complegja como ina
plazable. Todo est4 por hacerse. Desde
la reformulacion del catdlogo de pues-
tos de las administraciones publicas
del pais, hasta el disefio de un sistema
de evaluacién e incentivos realmente
vinculado con la calidad del servicio
publico, pasando por ui sistema com-
pleto de reclutamiento y de otro desti-
nado a la capacitacion y la actuaiza-
cién permanentes. No son propdsitos
que puedan cumplirse de manera in-
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nediata, y muchos de ellos segura
nente atravesaran por varias etapas de
naduracion institucional. Pero € con-
iunto representaria una verdadera re-
volucion administrativa y €l principio

ole una historia distinta de laque hare-
corrido hasta ahora nuestra administra-
cion publica. Una revolucion adminis-
trativa para e siglo XXI, como labase
de un nuevo ciclo gubernamental res-
ponsable y democrético.

Notas

| Este ensayo se desprende de las discusiones
que € autor haantenido desde haceya casi
dos afios en e seno del Colegio Nacional de
Ciencias Polltiéas y Administracion Publica.
dondela profesionalizacion del servicio pubti-
€O mexicano se ha desenvueto como algomu-
cho més tangible que un propésito de largo pla-
zo. Al mismo tiempo, algunas de las ideas que
aqul se recogen son deudoras de las conversa-
ciones que se han mantenido con José Octavio
Lépez Presa, quien ha sido el responsable del
Programa de Modernizacion de la Administra-
cion Pablica 1995-2000, desde la Secretariadc
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SE-
CODAM) del gobierno federal. No obstante, ni
el Colegio ni los funcionarios de SECODAM
son responsables de las ideas que aqui se plan-
tean.

1 En este sentido, ver Maria del Carmen Pardo,
La modernizacion administrativa en México. El
Colegio de México. México, 1991.

3 Casi no es necesario recordar que € docu-
mento mas importante emitido por el gobierno
de Judrez, al comenzar fa Guerra de los Tres
Afos, fue su programa de reforma y modcr-
nizacion administrativas: de ese programa se
derivaron las Leyes de Reforma de 1859, y so-
bre esa base se construyeron las principales
transformaciones que llenarlan el tiempo que
Daniel Casio Villegas identific6 como la Repd-
hlica Restaurada. Cfr. La Administracion Pri-
blica en la Epoca de Juarez, vol. J, Direccién
General de Estudios Administrativos de la Se-
cretariade la Presidencia. México, 1974.

4 Sobre esto. €l clasico es Daniel Coslo Ville-
gas, Historia Moderna de México. El Porfirio-
to. Vida Politica Interior, Editorial Hermes,
México, 1970. Pero también es recomendable
ver €l texto de Charles Hale: E/liberalismo me-
xicano en la segunda mitad del siglo X/X
Vuelta. México, 1992, para revisar como fue
queel liberalismo se fue desdoblando en pesiti-
vismo, hasta perder no pocos de sus perfiles
originales.

S Sobrelacongruccion de esos aparatos, Mau-
ricioMerino, El municipio en laformacién del
Estado nacional mexicano, tesis doctoral.
Universdad Complutense de Madrid, Espafia,
1996.



L aglenciosa, heterodoxa reforma dela
Adminigracion Pablica

LuisF Aguilar*

Hubo un tiempo en que las falas, de-
sérdenes, extravagancias e ineptitudes
de la accion gubernamental se quisie-
ron curar con una buena reforma admi-
nistrativa, sin tomar en cuenta la nece-
sidad o la conveniencia de reformar a
Estado. Se creia entonces que la pato-
logia era Unica y enteramente adminis-
trativa, y que eran perfectamente nor-
males, saludables, las relaciones exis
tentes entre Estado y sociedad, entre la
obvia anchura del control estatal y la
angostura de las libertades politicas y
econémicas de los ciudadanos. Final-
mente, ante el peso de las evidencias,
se reconocio que las disfuncionalida-
des y los incumplimientos tenian rai-
ces mas hondas.

Estos no se ubicaban en € nivel de la
organizaciéon y la administracion pa-
blica. Inculpar s6lo a laburocraciasig-
nificaba reproducir el vigo ritual del
chivo expiatorio, tan catértico como

absolvedor. La patogenia se encontra-
ba, en cambio, en la estructura misma
a que habia dado lugar nuestro Estado
nacional, revolucionario, social, asis-
tencial: en la magnitud de su ambito
de dominacién y propiedad, en su cor-
te autoritario, en € patrén homologa-
dar y vertica que € gobierno seguiaad
realizar las funciones publicas. Por
ello procedimos, forzada o entusiasta-
mente, a redimensionar y reformar a
Estado.

Ahora, en sentido contrario, muchos
podrian pensar que todo se resuelve
con la reforma mayor del Estado, sin
tomar en cuenta la necesidad o la con-
veniencia dc echarle una mirada a las
organizaciones y a los procesos admi-
nistrativos que llevan a la précticay a
la redlidad las funciones y los buenos
propositos publicos y socides del Es-
tado. ¢Sera una estrategia idonea y efi-
ciente de accion publica seguir organi-
zados burocréticamente, con gigantes-

* Profesor Investigador de El Colegio de M éxico, Investigador Nacional. Doctor en Pilosoffa Ponti-
ficia Universidad Gregoriana. Roma. Italia. Estudios Postdoctorales de Filosofla Poliiica, Univcrsi-
dad Estatal de Tubinga. Republica Federal Alemana. Coordinador de Asesoresdel Secretario de Go-

bemacién.
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cas y sobrepobladas corporaciones puU-
blicas de decenas de peldafios jerarqui-
cos y taylorianas unidades de mando
con directivos y operadores sin inicia-
tiva y flexibilidad, programados para
cumplir érdenes y no para rendimien-
tos de calidad?

¢Serd productivo que toda la compleja
tarea decisoria y operativa de la admi-
nistracién publica quede monopo-
lizada por las organizaciones, lasideas
y €l persona de gobierno? ¢Es legal-
mente valido y quizas operativamente
més conducente, eficiente. realizar las
funciones publicas con organizaciones
y operadores no gubernamentales o
con combinaciones de organismos pU-
blicos y privados? ¢Cudles funciones
publicas: todas, algunas? ¢Es defendi-
ble esta visién dternativa de la admi-
nistracién publica, que pone € acento
en lo publico mas que en lo guberna-
mental de la administracion? ¢Hasta
donde es posible y permitido llegar por
este camino dterno? A decir verdad,
muchas de las iniciativas desatadas por
el proceso de reforma del Estado han
apuntado en esta direccion innovadora.
Es cada vez més visible la presencia
de grupos, comunidades, compafiias
privadas, que se hacen cargo de las
funciones publicas y sociales, tradicio-
nalmente efectuadas por el aparato de
gobierno.

1. En buscade lo publico de la
administracién publica

Como entender Y. en conexion, como
realizar la naturaleza publica de la ad-
ministracién publica se ha vuelto hoy
uno de lostemas claves de laadminis-
tracion puablica como disciplina y pro-
fesién. También es un tema crucia
para aquellos ciudadanos, electores y
contribuyentes, que con muy buenas
razones exigen servicios publicos de
calidad, ofrecidos con eficiencia e im-
parciaidad.

Segun los distintos paises han sido di-
versas las razones que han llevado a
replantear de nuevo € tema acerca de
saber en qué consiste 0 en donde resi-
de la naturaleza publica de la adminis-
tracion publica. Entre nosotros, en Mé-
xico. tal replanteamiento de lacuestion
se debe a los cambios ocurridos en las
relaciones entre Estado y sociedad en
los Ultimos afos. Pero, dicho més es-
pecificamente, se debe a proceso de
redimensionamiento y democratiza-
cion del Estado. Estos dos procesos
histéricos, han sacudido nuestras ma-
neras convencionales de entender la
administraciéon publica'y de llevarla a
cabo.

Por un lado, €l llamado proceso de re-
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dimensionamiento del Estado -en €
sentido de extincion, fusion, liquida-
cién y privatizacion de laempresa pU-
blica, pero también en el sentido de
administracién contratada con, conce-
sionada a, compartida con organiza-
ciones no gubernamentales (privadas,
sociales, lucrativas o no) - ocasiond
gue nos plantearamos de nuevo la pre-
gunta, primero, sobre el &mbito propio
de la intervencion del Estado (y, por
ende, de la administracion publica) vy,
segundo, sobre las formas y |os sujetos
de laadmini stracion publica. Dicho de
otro modo, nos llevd a preguntamos,
primero, cudles son las funciones pro-
pias y bésicas del Estado, y después a
preguntamos cud es lamejor forma de
llevarlas a efecto, con cudles organiza-
ciones. instrumentos, procesos, acto-
res.

Por otro lado, la creciente democrati-
zacion ha exigido que gobernantes y
administradores sean representativos,
legalmente responsables, fiscalmente
cuidadosos, imparciales en € cumpli-
miento de sus funciones. El proceso de
democratizacién de la politica ha oca-
sionado que €l proceso decisorio admi-
nistrativo de las politicas haya comen-
zado a perder su proverbia autonomia
y discrecionalidad gubernamental, a
reducir sus amplios e independientes
margenes de maniobra, y a ser crecien-
temente condicionado por la opinién

publica, las elecciones, los movimien-
tos sociales, los otros poderes estata-
les, los ciudadanoss contribuyentes.

En mi opinidn, estos dos procesos de
cambios y reformas han hecho que los
admini stradores publicos, |os profesio-
nales en activo y los estudiosos de la
disciplina, después del pasmo y des-
consuel o inicia -recortes de presu-
puestos y programas, desaparicion de
organismos, venta de empresas publi-
cas, despido de personal, incluso des-
prestigio profesional... —, nos haya
mos visto solicitados a revisar ¢ inclu-
so cuestionar nuestra inclinacion por
un entendimiento estati sta mas que es-
tatal, gubernamentalista mas que rcpu-
hlicano, de la administracion publica
Nada extrafio. Nuestra inclinacion
conceptual reflgjaba correctamente la
formacién inconclusa del Estado mo-
derno en México.

En esta vision tradiciona de la politica
y de la administracion, la ciudadania.
con su actividad publica de agregacion
y guste de intereses, ha estado pasiva
y ausente, ha sido objeto de conduc-
cion y administracion, pero apenas su-
jeto; en efecto, sus iniciativas han sido
poco influyentes en la configuracién
de los asuntos publicos, en la elabora-
cion de las paliticas y en su puesta en
préctica. En el tiempo de un gobierno
autosuficiente, capaz de organizar des-
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de st mismo lacooperacion y € enten-
dimiento social, determinando los bue-
nosy los malos, los bienesy los males,
era muy dificil que tuvieran un lugar
en el sistema las organizaciones auté-
nomas, ciudadanas, y tuvieran ademas
lacapacidad para lanzar iniciativas pU-
blicas significativas y exitosas. Menos
aln hacerse cargo de ellas. Viviamos
un Estado constituido. mas que una
ciudadania constituyente. La repiblica
nos parecia una realidad hechay dere-
cha, en vez de verla como una realidad
en permanente hechura.

Las cosas han comenzado a cambiar &
compas de una ciudadania mas auténo-
ma y: activa frente a un gobierno que
se haido volviendo méas conservador y
permeable. Los cambios en lainterac-
cion entre sociedad y Estado han sacu-
dido nuestra acentuada y arraigada vi-
sion internalista de la administracion
publica, conforme a la cual por admi-
nistracion publica debia entenderse
Unica y exclusivamente el conjunto de
las organizaciones y los procesos (di-
rectivos y operativos) del "gobierno en
accion”, que por lo demas soliay suele
pensarse a si mismo como rector in-
dependiente de una sociedad supuesta-
mente atrasada, heterogénea, desorga
nizada. incomunicada, conflictiva,
incapaz de descubrir y estructurar sus
intereses generales, publicos; "nacio-
nales", soliamos decir.

Cuando en muchas partes y con diver-
sos argumentos (no todos idéneos) se
comenz6 a hablar de que "lo publico
no es solo lo gubernamental -y desde
esa premisa se pretendia construir una
vision y préctica alternativa de la ad-
ministracion publica- se buscaba en
realidad tomar distancia de esta vision
gubernamentalista, internalista, y dar
cuenta de los procesos e impactos de la
actnal reforma del Estado. Se buscaba
concretamente incorporar y validar la
posicion de que € ambito, la materia,
laextension del gobierno y de laadmi-
nistracion publica era (debia ser) algo
constituido por € publico ciudadano
("constituency"), y que los ciudadanos
mismos, mediante sis organizaciones
privadas, sociadles, no gubernamenta-
les, podian ser también los sujetos de
la administracién publica, haciéndose
cargo de la gestién de los (varios, no
todos) asuntos publicos, en coopera-
cién con € gobierno o con lapresencia
(financiera, regulatoria, promotora,
supervisora, evaluadora, correctora)
del gobierno.

2. Hay varios peros, sin embargo

Pero si algunos han revalorizado la na-
turaleza publica de la administracion
publica, debido principalmente a lade-
mocratizacion y a las formas nuevas
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de creciente participacién ciudadana
en la gestion de Sis asuntos generales,
otros han defendido y reivindicado la
naturaleza estatal de la administracion
publica, regresando a la ecuacion entre
lo publico y lo estatal. Su posicion se
nutre de preocupaciones y razones.
Han considerado que €l proceso de pri-
vatizacion --en el sentido de trasado
de derechos de propiedad de los acti-
vos publicos a los privados, y en e
sentido de concesion o contratacion de
la prestacién de servicios publicos-
provocaba de hecho o podia provocar
una desfiguracién del ambito pablico y
una peligrosa confusion del dmbito pd-
blico con € privado, cosa que en pai-
ses como el nuestro ha sido siempre
causa de muchos males. Particular-
mente se ha cuestionado que las razo-
nes para la privatizacién de los activos
estatales-publicos se basen en teorias
econdmicas o gerenciales de eficiencia
y no en el derecho constitucional (en la
teoria constitucional del Estado), que
con base en lasoberania del Estado, la
indivisibilidad de la repdblica, o los
derechos ciudadanos, exige que las
funciones realmente publicas no se pri-
vaticen.

Entre otros el debate ha tomado la for-
ma de saber cuales son en verdad las
funciones publicas del Estado de la
Revolucion Mexicana, un debate que
frecuentemente se ha encerrado en la

cuestion de los "sectores estratégicos y
prioritarios” de la economia nacional,
mezclandose lo publico y lo nacional.
De todos modos, la pregunta crucia ha
sido: ¢Qué cosa no es reformable en la
reforma del Estado mexicano? O, més
culturalmentc ¢Qué cosa no es refor-
mable ni areformar en lareforma de la
revolucion? Obviamente, las respues-
tas han sido diversas y también diver-
gentes, con dos polos de exageracion.
Los que han visto moros con tranchete
en todas las decisiones. profetizando el
inminente desmantelamiento del Esta
do; y los que han visto sélo placebos
en las medidas adoptadas, afirmando
que todo sigue substancialmente igual
en lo que a Estado intervencionista se
refiere.

A pesar de los muchos malos argu-
mentos, hay también buenas razones
para entender y defender la preocupa-
cién o laposicion, sobre que € gobier-
no no delegue funciones publicas a ter-
ceros donde la legitimidad de la dele-
gacion de funciones de los delegados
para hacerse cargo de ellas sea consti-
tucionalmente dudosa. En estos casos
se corre € riesgo de que €l imperio de
la ley sea simplemente sustituido por
laregla de eficacia decisional y opera-
tiva, y de que delegaciones inapropia-
das de la autoridad publica para el
cumplimiento de las funciones erosio-
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nen la naturaleza publica del gobierno
y de laadministracion.

Por ello, muchos han solicitado que se
rrace una lineaclara y distinta entre lo
publico y lo privado, reivindicacién
que tal vez deba ser defendida en nues-
tro medio por latradicional preocupa-
¢i6n a que no se explote privadamente
lo pablico, pero una linea de suyo pro-
Jlematica, que no es siempre fécil pre-
isar y trazar. Algunos la han llamado
'‘Linea Maginot"; otros la consideran
+na "franja', una "zona gris'. Pero,
-ias alla de la cuestion crucial del des-
linde entre el ambito publico y € pri-
vado, .10 que es del César y lo que es
de los particulares, cada vez hay ma-
yor consenso en tomo a la idea de que
¢l cumplimiento de las funciones puU-
blicas puede ser y de hecho es llevado
2 cabo por un universo complejo y abi-
garrado de actores gubernamentales y
no gubernamentales: un "zool6gico"
(Ch. Hood), debido a que son muchas
y diversas las especies organizativas
que hoy se hacen cargo de la redliza-
cién de las funciones publicas. El ac-
tual territorio administrativo esta habi-
tado por organizaciones publicas gu-
bernamentales y por todo un conjunto
de organizaciones publico-privado, no
gubernamentales. Una cohabitacion
inesperada pero, para muchos, desea-
ble y productiva.

J. Los nuevos rostros de Jos
administradores publicos

En efecto, cuando se mira en México y
en otros paises la manera como se es-
tan realizando las funciones plblicas
(municipales, estatales, federales). des-
de la recoleccion de basura hasta la
educacion y la seguridad, uno observa
una creciente proliferacion de organi-
zaciones "paragubernamentales”’, " cas
no gubernamentales’, las cuales sin
duda efecttian funciones publicas, pero
cuyo caracter publico o privado es di-
ficil de establecer con claridad. Los es-
pecialistas han encontrado numerosos
tipos de estos organismos, atendiendo
a lamanera como originariamente sur-
gen y a los recursos principales que
emplean en su gercicio. Encontramos
asi en la prestacién de los servicios pU-
blicos organizaciones privadas lucrati-
vas y no lucrativas (voluntariado, fi-
lantropia), laicas o religiosas, que ope-
ran con fondos propios o con fondos
estatales 0 mixtos, que pueden ser lo-
cales, nacionales o internacionales; en-
tera o parcialmente reguladas por €l
gobierno; auténomas o semiauténomas
en su proceso administrativo...

Sobre todo, son organizaciones que
han llegado para quedarse en la admi-
nistracion publica. No han surgido
solo Yy particularmente por la ineficien-
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cia de fa burocracia gubernamental de
un Estado obeso. Aunque también son
respuesta a este gigantismo indtil. Sus
causas, ademés de diversas, son nobles
y argurnentables. Algunas organizacio-
nes surgieron por la oportunidad de
obtener buenas utilidades a hacerse
cargo de la produccion de ciertos bie-
nes publicos (infraestructura, por
egiemplo) o de la prestacién de servi-
cios publicos. Son formas de realizar
el interés publico persiguiendo €l inte-
rés privado. Otras organizaciones han
surgido de raices éticas y clvicas. En
México, como en otros paises, a haber
monopolizado € Estado la funcion de
la asistencia y la seguridad social, se
desplazaron y desvalorizaron las acti-
vidades de apoyo y promocién que,
por razones morales o religiosas, desa
rrollaban numerosas instituciones so-
ciales. La politicasocial encontré sus
limites no sélo por causa de lacrisis,
sino por el abatimiento de las redes co-
munitarias de autoayuda, que inadver-
tidamente laintervencion gubernamen-
tal rompio. Estas nuevas organizaciones
buscan elaborar el tegjido del entendi-
miento y la cooperacion social, crear
instituciones intermedias de solidari-
dad entre el individuo y el Estado. No
hay por qué estatizar, politizar, toda
necesidad o padecimiento.

Otras organizaciones han surgido
como respuesta a |os nuevos intereses,

expectativas y exigencias vitales de es-
pecificos grupos sociales aunque €ellos
mismos saben que sus asuntos dificil-
mente podrlan colocarse entre las prio-
ridades del gobierno en tumo, ocupado
en atender asuntos de mayor necesidad
y universaidad, saben también sus
asuntos en virtud de sus derechos puU-
blicos como ciudadanos contribuyen-
tes, deben ser también atendidos por el
gobierno. Por otra parte, paradogica
pero no arbitrariamente juzgan que un
tratamiento exclusivamente burocrati-
co-gubernamental podrla ser insufi-
ciente, distorsionador y hasta contra-
producente. Es el caso, a manera de
egiemplo, de las asociaciones deporti-
vas, cientificas y culturales hasta las
asociaciones dedicadas a la rehabilita-
cion de drogadictos, al cuidado de si-
dosos, o nifios con dificultades de
aprendizaje, a la capacitacion de jove-
nes desempleados o la alfabetizacion
de adultos.

Si la irrupcion de las organizaciones
sociales y privadas en la administra-
cion publica puede ocasionar tormen-
tas en e nivel constituciona (y, en el
fondo, en las percepciones y valoracio-
nes de la cultura politico-administrati-
va mexicana) acerca de su legitimidad
y responsabilidad, también los provo-
card en €l orden administrativo, por
cuanto planteara problemas de coordi-
nacion, seguimiento, evaluacién. De
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todos modos cierto es que, al compés
de los nuevos ambitos y formas de la
intervencion estatal, la administracion
publico-gubernamental se volvera en
muchos campos més promotora, asgo
nadora, supervisora, reguladora. eva-
luadora, que operadora directa. Més
directiva que operativa, y, en muchos
casos, més garante gque gerente. Esto
crece a lavista en México. Y en este
caso, como México hay més que dos,
muchos paises.

4. El sdlto dela cantidad a la calidad

Desatadas 'por las reformas hay dos
tendencias dominantes que impactan a
la administracién publica, recortandola
y transformandola. La nueva delimita-
cion del dmbito del Estado respecto del
mundo privado y socia recortay adel-
gaza a laadministracion publica como
conjunto de organizaciones, progra-
mas, procesos y personal. Por otro
lado, la nueva forma de cumplir las
funciones publicas, que comienza ain-
corporar organizaciones privadas y no
gubernamentales (lucrativas o no),
transforma el gercicio y el instrumen-
lal administrativos. La primera tenden-
cia de redimensionamiento del Estado

impacta en la dimensién de la canti-
dad: un Estado reducido conlleva un
aparato reducido. La segunda tenden-
cia, relativaal nuevo patron de rectoria
o gobierno, impacta en la dimensién
de la calidad. Un Estado que cumple
sus funciones publicas mediante orga-
nizaciones no gubernamentales, las
cuales se hacen cargo directamente del
proceso de la prestacion de los servi-
cios y la produccion de los bienes
publicos, obliga a otra idea de admi-
nistracion publicay obliga a la admi-
nistracion publica convencional, gu-
bernamental. a asumir otras funciones
y operaciones administrativas. Més di-
rectivas, mas estratégicas.

Por mi parte, dejarla de lamentarme
por una administraci 6n pablica guber-
namental reducida en su tamafio. Me
esforzaria, en cambio, por tratar de en-
tender y elaborar su nuevo perfil y fun-
cionalidad. A los ciudadanos interesa
maés la dimension cualitativa (eficien-
ciay calidad) que la cuantitativa del
Estado y su administracion. Y es por €l
lado de la calidad constituciona (una
administracién que sea publica de ver-
dad) y de la calidad administrativa
(que seaeficiente de verdad) donde to-
davia quedan muchas decisivas tareas
pendientes.



Revitalizacion dela Adminisracion Publica

Gerald Caiden"

Durante dos décadas por |o menos, €l
estudio de laadministracion pablica ha
atravesado por una tormenta intelec-
tual. ¢Deberia existir como un campo
independiente de estudio o es parte de
algo més, ago menos exclusivista y
con mayores fundamentos tedricos? Si
es digno de reconocimiento como
campo independiente de estudio ¢Cud
seria su enfoque o palanca principal?
¢Qué tema en comuln liga a todas las
especialidades? ¢Qué limites deben
delinearse alrededor de ésta para sepa-
rarla de otras disciplinas? Quiza mas
importante ¢Debe existir del todo o li-
quidar su negocio y desaparecer en la
obscuridad de la noche, procurando
dejar tras de si el menor rastro posi-
ble? Para una disciplina que aega que
su materia se remonta a la aborada de
lacivilizacién, cuando los seres huma-
nos se agruparon por primera vez bgo
una autoridad conjunta legitima e ins-
titucionalizada a fin de lograr los obje-
tivos comunes al aunar sus talentos co-
lectivos, la tormenta intelectua en
cuestion se toma desconcertante. ¢ES

un simple sintoma de cambio del para
digma o constituye una reflexion sobre
profundas dudas intimas acerca de su
auto-valoracién?

El que la administracion puablica no
esté segura de sus bases puede deber-
se, no tanto a la naturaleza cambiante
de su foco, como a complejo de infe-
rioridad de sus acolitos y a sus incerti-
dumbres frente a las fuertes y persis-
tentes criticas a su desempefio profe-
siona ya sus deficiencias escolasticas.
Con laevolucion de lasociedad global
y €l rezago del reconocimiento huma
no respecto a la necesidad de una ad-
ministracion publica més globalizada,
su foco se muestra confuso y encasilla-
do ademas en la percepcion del estado
administrativo como un instrumento
de aspiraciones nacionales y de la bu-
rocracia publica como €l Unico o prin-
cipal distribuidor de los bienes 'y servi-
cios gubernamentales. La naturaleza
de laautoridad conjunta legitima e ins-
titucionalizada ha evolucionado desde
lafamilia extendida hasta las organiza-
ciones internacionales. La naturaleza
de los objetivos comunes ha cambiado

» Sehadesempefiado como consultor, investigador y administrador de una amplia gama de organi-
zacionespublicas quevan desdeel BancoMundial y laOrganizacion delasNacionesUnidas hasta

autoridades locales y servicios publicos.
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de la supervivencia, subsistencia y
proteccion individua o grupa a la
seguridad, €l confort y e progreso a
nivel mundial. La naturaleza de los
talentos mancomunados ha evolucio-
nado desde la fuerza bruta Y la inteli-
gencia individual hasta los activos de
capital substanciales, los bancos de da-
tos y los arreglos organizacionales. En
el transcurso de los anos, laesencia de
la administracion publica ha permane-
cido inalterada en gran medida, mien-
tras todos los demés aspectos se han
transformado totalmente al parecer a
un ritmo acelerado jamas visto.

La dificultad de la administracion pU-
blica parang perder de vista el bosque
no se debe a que se haya situado tan
cerca de los &rboles, aunque la vision
estrecha ha sido un impedimento, sino
a que ha dejado que extensas éreas del
bosque e importantes especies de arbo-
les sean cercados e intelectualmente
privatizados por académicos y empre-
sarios. La ilustraciéon més evidente la
tenemos en el caso del derecho publi-
co. Gran parte de laley corresponde a
derecho publico y se encuentra dentro
del dmbito de la administracion publi-
ca. No obstante, la profesion lega lo
capturd antes de que fuera una disci-
plina propia de la administracién pu-
blica, de manera que ésta paso a for-
mar parte de los estudios legales que-
dando € derecho publico excluido de

la administracion publica. Lo mismo
ha pasado en gran parte con la diplo-
macia (relaciones internacionales), el
gobierno (ciencias politicas) y la de-
fensa (ciencias militares). Otros trozos
han sido tomados por las ciencias de la
salud, lajusticia penal y las ciencias
policiales, el bienestar socia y otras
profesiones relacionadas con los servi-
cios publicos. Tras quedarse con €l ba-
gazo, fundamentalmente gerencia pU-
blica, la administracion publica ha ido
recuperando progresivamente su espa-
cio original incursionando en las poli-
ticas publicas, los asuntos pulblicos, la
ciudadania y, posteriormente, lagober-
nabilidad. Eventualmente, recapturara
su foco en € lado piblico de las activi-
dades colectivas y en lo publico de la
administracion publica

Mientras tanto, la administracién pd-
blica se ha dgado amedrentar por
quienes son antiplblicos completa-
mente o anti administracién publica
Es preciso establecer una distincion
entre los dos. Los antipablicos son in-
dividualistas que no desean el colecti-
vismo de ninguna especie, 0 solo acep-
tan un minimo de é siempre que no
impida el florecimiento del individua-
lismo. Los que son anti administracién
publica reconocen la necesidad de la
autoridad colectiva, la intervencién
gubernamental y la mancomunidad,
pero quisieran minimizar lainterferen-
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cia del gobiernoy el monopolio virtua
de la burocracia publica en la distribu-
cién de los bienes y servicios. Durante
las Ultimas décadas, han hecho causa
comun en sus ataques contra €l estado
administrativo, la planificacién y lare-
gulacién publicas, la burocracia, los
gastos gubernamentales, € sistematri-
butario, la empresa publica, € sistema
de bienestar socia y los subsidios. En
pocas palabras, quieren menos admi-
nistracion publica simplemente porque
es administracion publica. Prefieren la
administracién privada, sea porque
estd a margen de su tendencia ideol¢-
gica, o por la conviccién de que cl de-
sempefio publico es interior.

| deol 6gicamente, |a administracion pU-
blica no puede hacer gala de mucha
fortaleza. Los excesos del colectivis-
mo han sido desilusionantes. Aunque
nos toque e ama, e comunismo no
pudo materializarse, y e socialismo
apenas s pudo hacer dc los seres hu-
manos individuos mas nobles. Imagc-
nes romanticas pudieron atrapar el
pensamiento hasta que laredidad de la
experiencia cotidiana nos hizo ver cuan
irrealizadas y quiza irrealizables fueron.
Las ganancias para el bien colectivo pa-
recieron entrafiar un sacrificio privado
muy alto y es evidente que no se ameri-
taba e costo, cuando las ganancias eran
marginales para €l grueso de la pobla-
cién o pérdidas reales para todos. La

cultura civica no pudo imponerse y los
pocos idealistas genuinos no pudieron
arrastrar a las masas cuando los logros
colectivos no lograron convencer. La
propaganda no pudo cautivar €l admay
las hordas de burécratas sin rostro (y
en ocasiones auto servidores) hicieron
de lavida un ocaso. 1.a explotacion co-
lectiva no se diferenci6 mucho de la
explotacion individual, siendo més di-
ficil de combatir. Lo peor de todo fue
tornarse dependiente del colectivo y
sin importar lo bien que éste pudiera
actuar, no pudo ser eliminado e senti-
miento extendido y demasiado comdn
de impotencia, incertidumbre, monoto-
nia, insensibilidad y esclavitud sin fi-
nal ni sdida. Lamentablemente, la co-
lectividad rara vez se desempefiaba
bien o lo suficientemente bien, y aun-
quc asi lo hiciera, siempre quedaba por
debgjo de las infladas expectativas.

En la préactica, laadministracion pabli-
ca no puede probar sn superioridad
con respecto a laadministracion priva
da que luce més maleable, flexible, de
buenos modales, méas répida, directa,
personal, acomodaticia y atenta. Con
todo la administracién privada adolece
de las mismas buropatologias. Es me-
nos abierta, responde menos ante el
publico, es menos ética, pero esconde
mejor estas cosas y atrae la atencion
hacia su parte positiva y no la negati-
va. El puhlico estd més dispuesto a
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darle a laadministracion privada el be-
neficio de laduda y parecejuzgarlade
un modo diferente (esto es, més favo-
rablemente). Con més razén la admi-
nistracion publica deberia esforzarse
més. Tal vez lo haga, pero laevidencia
frontal (o mejor, confrontada) sugiere
otra cosa. El plblico estad mas al tanto
Je lamaa administracion publica. La
rdrninistraci én pablica promete dema-
siado y cuando no logra mantenerse
fiel a las grandes expectativas que ha
generado, e publico se decepciona.
Las batallas contra la pobreza, € cri-
meny las drogas aln estan por ganar-
se, y puede que ni siquiera se hayan
comenzado a librar, a pesar de laret6-
rica:Aun persiste la esclavitud. Adn
abundan los métodos policiales. El
despilfarro, e fraudey € abuso sonto-
dos demasiados obvios a igua que la
corrupcion, el padrinazgo, las burocra-
cias abotargadas, las politicas desfavo-
rables y las decisiones erradas. Leyes
desactualizadas y pasadas de moda
permaneeen en los libros. No todos los
burécratas son benignos, de hecho,
muchos pueden ser vengativos, desa-
gradables, insultantes, agresivos, ex-
plotadores y dados a promoverse a si
mismos. No importa cuan irrepresenta-
tiva pueda ser esta cara obscura de la
administracion publica, es el panorama
que el publicovey cree.

No es de extrafiar que la administra-

cién publica se tambalea. Ha sido asal-
tada por todos sus flancos demasiado
tiempo y sin descanso. No se le ha
prestado gran atencién a sus innimera-
bies éxitos. Se la agobia por no equi-
pararse con la actuacion privada 'y se
le ataca cuando lo trata de hacer. Entre
tanto, lanormadel dia es cortar, cortar
y cortar. La contraccién de su tamafio
resulta desmoralizante, especiamente
cuando va acompafiada por lacongela
cién de empleos y la disminucién en
las perspectivas de promocion. Los
golpes constantes de los medios de co-
munieacién cobran su victima en la
auto estima. Cualquiera que tenga una
opcion no duda en tomarla. ¢Quién
esté dispuesto a asociarse con una de-
rrota aparente? ¢A quién no le gustaria
abandonar un barco que zozobra?
Frente a las reducidas oportunidades y
fondos para la investigacion, menos
consultoria, menores posibilidades de
capacitacion en el servicio y pérdida
del atractivo para los estudiantes exter-
nos, hasta la academia esta abatida. In-
clusive en el mejor de los casos, solia
ser diflcil justificar y proteger laadmi-
nistracion publica como campo separa-
do de estudio. Ahora el easo parece
aln més insostenible.

Con todo, y pese a lafatalidad y €l de-
saliento, existen pocas razones para di-
cho pesimismo. Si, en € bloque orien-
tal el dios del leninismo se derrumbé.
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El centralismo burocrético esta siendo
abandonado junto con la colectiviza-
cion forzada y las précticas reproba.

bles de la policiaestatal y otros instru-
mentos totalitarios. Mas el estado ad-
ministrativo no languidecerd. En su lu-
gar, la democratizacion y la privatiza-
cién otorgaran nuevos vigores a la ad-
ministracion publica para convertir los
desacreditados sistemas en operacio-

nes viables. China, que por tanto ticm-
po se habia distanciado de la adrninis-
traci on publica tal como se practica en
el resto del mundo, ha estado ansiosa
por modernizar sus sistemas adminis-
trativos y estudiar los avances en la
administracion publica. En efecto, los
expertos en administracion publica bu-
llen por todos los paises del otrora blo-
gue oriental ofreciendo su mercancia a
quien los escuche y hay muchos oyen-
tes anhelantes. Lo que impulsd a estos
paises a la colectivizacion no se aban-
donara féacilmente; €l abandono presu-
roso recordara rapidamente a la pobla-
cion actual o suprimido u olvidado del
statu quo previo a la colectivizacion.
Los intereses velados en la colectiviza-
cién no cederan fécilmente. Y los sis-
temas administrativos son conservado-
res y dificiles de transformarse con
prontitud. De manera que ésta 'y posi-
blemente la proxima generacion de la
administracion publica serén experi-
mentales y retadoras, dada una porcion
de estahilidad, libertad y paz.

En el antiguo blogue oriental, laretdri-
ca contra la admini stracion publica ya
se esta desvaneciendo. Gran parte de
lamisma se basd en el supuesto de que
s el estado administrativo se reducia
de tamafio, los empresarios privados se
precipitarian a llenar e vacio. En €
dpice de la escala, esto ha sido asi.
Pero por otra parle, poco se ha mate-
rializado en ausencia del incentivo gu-
bernamental y del respaldo tangible de
los recursos publicos Las reducidas
inversiones plblicas no han promovi-
do e incremento de las inversiones
privadas. El contraido sistema tributa-
rio no ha estimulado las economias. El
sector privado no ha ocupado el espa-
cio dejado por € sector publico cn re-
tirada. Los restringidos bienesy servi-
cios publicos tan sdlo han ampliado la
brecha entre ricos y pobres. La privati-
zacion hasta ahora ha sido margina
por cuanto los gobiernos se han mos-
trado renuentes en la préctica a apar-
tarse de las actividades del sector pu-
blico sin dispositivos de salvaguardia
contra la explotacion de los negocios.
En todo caso, € sector privado no ha
estado deseoso de asumir empresas in-
fructiferas y la administracion privada
de cmpresas que estuvieran en manos
dcl Estado no ha sido tan extraordina-
riamente distinta como para justificar
todo el cataclismo. Ya se ha compro-
bado que el ataque a la administracion
publica ha sido bastante exagerado y
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hasta sospechoso. El estado adminis-
trativo debe reducirse pero sblo margi-
nalmente. Es més probable que se ex-
panda para estimular las economias,
proporcionar empleos, aumentar el
bienestar social, fortalecer la infraes-
tructura publica, mantener e empleo
privado, hacer valer los derechos hu-
manos fundamentales y salvaguardar
e medio ambiente, ali donde puedan
acopiarse recursos para tales faenas.

Con todo, la mala admini stracién pu-
blica ain prolifera en todos lados, par-
ticularmente en los llamados paises del
Tercer Mundo. Sea que € estado ad-
ministrativo aumente o disminuya, ha-
br& nuevos intentos por mejorar el de-
sempefio del sector publico a nivel
mundial. " Hacer mas con menos" ya es
un refrdn universal. Lograr mas con
menos presenta retos y oportunidades
gne la administracion publica desen-
tendié en los tiempos de recursos
abundantes y presupuestos publicos
més y mas abnltados cuando nadie se
paraba a escatimar. Ahora el piblico
reclama més valor por su dinero. Ello
debe traducirse en politicas publicas
mas eficaces, una mayor eficiencia en
la utilizacion de los recursos publicos,
inversiones publicas mas productivasy
una mgor gerencia economica. Al
mismo tiempo, la poblacion exigird un
control publico, presentacion de cuen-
tas y participacion mayores. El blanco

obvio sera el despilfarro, el fraudey
abuso conjuntamente con la corrup-
cion en todas sus formas y las buropa-
tologias evidentes. En resumen, € fu-
turo se empl eard no atacando o defen-
diendo la administracion publica, sino
reforméandola.

El papel del Estado administrativo

A través de la historia, € acancey la
naturaleza de las actividades colectivi-
zadas han oscilado de un polo a otro.
El afio 1776, que presencié la publica
cion de La Riqueza de las Naciones de
Adam Smith y la Declaracion de la In-
dependencia de los Estados Unidos,
balanced el péndulo mas hacia el libe-
ralismo y el individualismo justo cuan-
do laindustrializacién producia los in-
trumentos burocr &ticos y otras tecnolo-
gias administrativas que intensifi car ian
la intervencion estatal y €l colectivis-
mo. Esa tendencia se retrgjo un siglo
después, con el auge del marxismoy el
bienestar social. Y tras una centuria de
crecimiento ininterrumpido en que €
estado admmini strativo parecia inven-
cible, el péndulo comenzé a retraer se
de nuevo durante los afios setenta. No
se puede calcular cuanto tiempo lleva-
ra, pero a parecer el estado adminis
trativo se despojara de actividades que
quiza nunca debié asumir. ¢Debi6 el
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estado garantizar e pleno empleo?
¢Debié proporcionar lacompleta gama
de servicios sociales gratis? ¢Debio
embarcarse en €l negocio hotelero o la
promocion del turismo o e patrocinio
de las actividades deport ivas?

Dada la renunci a de la gente a ofrecer
al estado administrativo un cheque en
blanco, asi como /a contraccién rnun-
dia de los recursos para fines publi-
cos, cada pai's debe decidir por si mis-
mo sobre cuanto puede disponer para
los bienes y servicios plblicos y qué
actividades desea que la administra-
cion publica continde g erciendo. Cada
pais tiene distintas necesidades, distin-
tos recursos y distintas capacidades.
Aunqgue un pals esté dispuesto a hacer
més, puede que ya no disponga de los
recursos y las capacidades para hacer-
lo y que se encuentre tan agobiado que
abarque muchas cosas con resultados
pirricos. lo mejor seria renunciar a
ciertas tareas a fin de concentrarse en
otras donde los recursos adicionales
harfan toda la diferencia. O puede de-
cidirse a hacer menos sblo para perca
tarse de que ninguna otra institucion
social estaba disponible, interesada o
era capaz de aliviar a laadministraciéon
publica de sil carga sin mas aternativa
que la de ceder las actividades a una
organizacion internaciona o a entes
extranjeros.

Evidentemente, existen actividades
que son exclusivas de la administra-
cion publica. Estas comprenderian la
elaboracion de leyes, lajusticia fina,
las relaciones exteriores, el control de
las fuerzas armadas, € sistema tributa-
rio, la tecnologia nuclear, los gastos
aleatorios, los parques y monumentos
nacionales, los archivos publicos Y asi
sucesivamente, lo que constituye la
parte substancia de cualquier econo-
mia. Luego estan las actividades que
pertenecen predominantemente al esta-
do o d a&mbito publicoy cuyo desem-
pefio puede ser compartido o contrata-
do hg o la estricta supervision publica,
tales como los centros correccionales,
las obras publicas, los servicios publi-
cos, los serviciosde bienestar social, el
desarrollo y lainvestigacion de defen-
sa, comodidades postales, inspeccion
de construcciones, salud publica. otor-
gamiento de licencias, pasaportes y vi-
sas, y asi por el estilo. Finamente, hay
actividades que € estado administrati-
VO ha gjercido por toda clase de razo-
nes y que bien podrian ser realizdas
por otras instituciones sociales, quizés
mejor 0 quizas peor, tales como el
transporte colectivo, la banca, los se-
guros, los campos deportivos, la edu-
caciéon y las empresas en manos dcl
Estado. Ninguna de ellas ha sido facil-
mente gestionada. Todas han absorbi-
do inversiones publicas considerables.
Todasy cada una han conformado una
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clientela especial que se asira a dlas.
No obstante, las circunstancias origi-
nales en las que fueron creadas pudie-
ron haber desaparecido desde hace
tiempo. Puede que hayan sobrevivido
a su proposito. ¢Acaso se les sigue ne-
cesitando? Si es asi, hay alguna ventgja
en particular en regirlas publicamente?

El Fondo Monetario Internacional tie-
ne un punto de vista definido basado
en consideraciones de libre mercado y
criterios  ampliamente  econémicos.
Restringiria la tercera categoria a su
minima expresi6n Yy buscaria reducir
las operaciones publicas en la segunda
categoria e incluso trataria de prescin-
dir de ciertas actividades en laprimera
categoria. El fundamentalismo islami-
co tiene igualmente un decidido enfo-
que ideoldgico que transferiria muchas
actividades en manos publicas a las
autoridades religiosas y a la familia, y
prescindiria de otras que presuponen
una amenaza a las doctrinas religiosas.
En todas partes, e nacionalismo se
opone a la posible transferencia de las
actividades a control fordneo o a lo
que permita siquiera la participacion
de inversionistas extranjeros. Para es-
tos 6rganos, la opcidn es clara. Para
otros 6rganos pragmaticos, la opcion
se toma compleja debido a muchas co-
rrientes encontradas y valores en con-
flicto. Nadie puede decir con certeza
dénde caerd el hacha en laproxima dé-

cada. Sin embargo, es probable que si
larecesion mundial continday se agu-
diza, por cada actividad cercenada,
otra se emprendera de una manera dis-
tinta a laque se estila actualmente.

Deuda Publica

Larazoén por lacual € Fondo Moneta
rio Internacional insiste en que mu-
chos paises reduzcan sus actividades
publicas, es que estos no pueden ir a
ninguna parte mas a pedir prestado.
Estan tan sobregirados y sobreendeu-
dados que no pueden obtener crédito
en ninguna parte, ademas existen po-
cas perspectivas de que paguen los in-
tereses, y menos ain de que cancelen
sus deudas. La deuda interna la mane-
jan simplemente con la impresion de
dinero, es decir, inflacion. La deuda
externa se mantiene generalmente en
délares estadounidenses y otras divisas
fuertes, lo que la hace mas costosa
Necesitan solicitar préstamos porque
los impuestos no cubren sus gastos.
Hay poco que gravar por cuanto gran
parte de su poblacion vive en extrema
pobreza. Estén renuentes a imponer y
recabar impuestos porque la dite se
estaria gravando a si misma. Los tribu-
tos que ellos imponen tienden a ser re-
gresivos. La parte de los ingresos en
estos paises pobres es desoladora.
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La cuestion de los gastos es més fécil
de abordar. Grandes sumas de dinero
se emplean para que la élite haga su
agosto, para mantener grandes fuerzas
de seguridad y en los llamados proyec-
tos de desarrollo que frecuentemente
revierten poco o nada a las inversio-
nes. Los recursos publicos se desvane-
cen a través de la corrupcion. Fuertes
sumas de dinero se gastan en armas
extranjeras en el exterior y en mante-
ner contentos a los militares en la na
cién. Se emprenden ambiciosos pro-
yectos de desarrollo en ausencia de
una adecuada investigacion previa,
empleando a constructores extranjeros
que no logran dejar una adecuada in-
fracstructura de soporte, y estos pro-
yectos se quedan incompletos o sin
terminar, de manera que poco se saca
de ellos, ciertamente mucho menos
gue s el dinero utilizado en €ellos se
emplearade otra forma. El F.M.1.esta
blece condiciones estrictas para garan-
tizar la reduccion de los gastos pUbli-
cos mientras el Programa de Desarro-
Ilo de las Naciones Unidas y el Banco
Mundial procuran que las inversiones
plblicas reviertan su dinero. No obs-
tante, ninguna de estas organizaciones
internacionales puede pedirle a estos
paises que frenen la corrupcién, o des-
militaricen, o reasignen el dinero para
ayudar a sus pobres mas que a susricos.

Lacrisis de ladeuda de los paises mas

ricos no se debe tanto a larapacidad de
las élites y a la conspicua incompeten-
cia como a la falta de disciplina politi-
ca, la competitividad internacional en
descenso y lacarga del bienestar social
inesperadamente ata. Los gobiernos
democréticos detestan lastimar y desa
gradar a publico, Ellos tratan de man-
tenerse fieles a sus promesas y com-
promisosy a menudo se enclaustran en
programas de autorizaciones garanti-
zados que no se avienen a las fuentes
de ingresos. |lacen prondsticos excesi-
vamente optimistas y cuando las cosas
no resultan de esa forma, se percatan
dc que sus llamadas medidas de con-
tingencia son totalmente inadecuadas.
Las redes de seguridad que proporcio-
nan a sus ciudadanos en desventaja se
basan iguamente en coyunturas favo-
rables y no cubren las recesiones pro-
longadas y e desempleo, que seva ha-
ciendo estructural. Por lo menos, aln
tienen crédito, asi que pueden pedir
prestado. Aln cuentan con cosas para
gravar y estén en capacidad de recabar
més impuestos. No tienen que impri-
mir en ninguna parte ni lamitad del di-
nero que deben imprimir los paises po-
bres. El gjuste de cinturones en ellos
es dificil en términos politicos, pero
no tiene las implicaciones de vida o
muerte que adquiere cn los paises po-
bres.

La Unica forma de evitar € guste de
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cinturones es aumentar los ingresos
disponibles. Algunos paises pueden
hacerlo explotando sus ventajas com-
petitivas en los mercados mundiales y
pasando por alto los costos sociales y
ambientales. Pero estas posibilidades
tienen sus limites y la Conferencia de
la Organizacion de las Naciones Uni-
das sobre Medio Ambiente y Desarro-
Ilo (UNCED) celebrada en Rio de Ja-
neiro, determind que deben hallarse
soluciones internacionales a los pro-
blemas econdémicos y ambientales del
mundo. La mayor prioridad es la recu-
peracion del comercio internaciona y
el crecimiento econémico. Un pastel
mas grande. para todos permitira una
racion mayor para la administracion
publicay €l aivio de ladeuda publica.
Un pastel més pequefio sdlo dara pro-
blemas. En todo caso, ain mitigada,
sea temporalmente o a més largo pla-
zo, ladeuda publica debe ser abordada
en todos los paises. Cada uno se en-
frenta a una situacion diferente que re-
quiere medidas diferentes. El financia-
miento de la deuda exige una porcion
mayor de los ingresos plblicos actua-
les, lo que deja menos para laadminis-
tracion publica. Por cuanto no hay so-
luciones listas a lavista, es posible que
esta situacion se mantenga durante la
préxima década a menos que se pro-
duzca una mejora ostensible en la eco-
nomia internacional.

Reforma Presupuestaria

Lacrisis de ladeuda atrgjo la atencion
hacia el presupuesto publico cuando
muchos dirigentes alegaron no estar a
tanto o no haber sido informados del
estado exacto de las finanzas publicas
y qué organismos publicos estaban in-
curriendo realmente en deudas cuan-
tiosas. Los presupuestos publicos no
cubren todas las finanzas publicas. En
todos los gobiernos, hay muchos 6rga-
nos publicos autbnomos que |levan sus
propias cuentas. Siempre es dificil se-
guirle el rastro alos entes paraestatales
a igual que a las empresas en manos
del Estado. Algunos ministerios tienen
cuentas propias de algunas de sus prin-
cipales actividades mientras que otros
cuentan con partidas secretas, dentro
de las cuales ciertos funcionarios pu-
blicos pueden financiar sus turbios ne-
gocios en la medida de lo posible. El
solo hecho de mangjar las cuentas gu-
bernamentales més importantes repre-
senta una hazafia en si misma. Obtener
cuentas precisas, actualizadas y apro-
piadas es casi un milagro y sélo los
mas ricos y més capaces en el ambito
administrativo pueden aproximarse. La
automatizacion de las transacciones
comerciaes facilitara la tarea, mas la
automatizacion tiene sus problemas
cuando los programas se corren malo
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el personal no opera las maquinas ade-
cuadamente o todo el sistema sucumbe
de repente.

Los gobiernos raramente saben mane-
jar las finanzas publicas. Aun cuando
lo hagan, hallan que en lo que respecta
a la generacion de ingresos, el dinero
reunido estd asignado a propdésitos es-
pecificos y no puede utilizarse para
otra cosa aunque no se gaste y se acu-
mule. Las entidades independientes y
otros 6rganos estatutarios son aptos
para recabar sus propios recursos, lo
que puede incluir lacapacidad de pedir
prestado sin ninguna restriccion apa-
rente 0 sin necesidad de informar a
ningln otro organismo. En realidad €l
gobierno en si esté expuesto a acumu-
lar enormes deudas sin que ni siquiera
se enteren sus superintendentes finan-
cieros. En lo que a gastos se refiere,
las cosas son més faciles de mangjar
siempre y cuando haya una autoridad
central que acuerde la distribucién de
los fondos publicos. Por supuesto,
cuando hay muchas autoridades de de-
sembolso, los abusos pueden ocurrir
facilmente. Luego vienen los audito-
res, que usualmente aparecen cuando
ya el dafio esta hecho y €l dinero se ha
malgastado, se ha asignado erronea-
mente 0 se hamal apropiado. El mane-
jo de las finanzas constituye una pesa-
dilla para todos los gobiernos, de he-
cho para todas las organizaciones, por

cuanto las probabilidadcs del mal uso
y abuso son infinitas y los rufianes ex-
plotarén cualquier grieta en el sistema.
La optimizacion de la gerencia finan-
cieray de los sistemas de informacion
seguira siendo prioritaria en la admi-
nistracion publica.

Pese a la experimentacion en métodos
presupuestarios, los problemas abun-
dan. El tan proclamado enfoque de los
"Program  Performance  Budgeting
Systerns' (PPBS) que promete tanto es
dificil de aplicarse en la préctica. Al
parecer, exige mucho y requiere un
cambio demasiado radical en lo con-
cerniente a politicas y proyectos publi-
cos. [Su momento aln esta por llegar!
En el interin, no aborda el problema de
ahorrar € dinero piblico. Todos los
sistemas presupuestarios estan engra-
nados para emplear € dinero publico
de una manera més efectiva. No ofre-
cen mucho incentivo para el ahorro del
dinero plblico. En teoria, con el trans-
curso del tiempo los gastos publicos
disminuirian a medida que se comple-
ten los proyectos capitales y se mejore
laiinfraestructura pablica. En la précti-
ca, muchas éreas del gobierno son po-
zos sin fondo a los cuales puede lan-
zarse cualquier cantidad de dinero sin
ninguna diferencia apreciable en los
resultados. La defensa, la educacion y
lasalud son tres de estos hoyos negros
financieros ¢Cudntas armas necesita
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un pais? ¢Qué instalaciones requieren
lasescuelasy colegios? ;Qué enferme-
dades pueden ser erradicadas? Aln
cuando sea posible un acuerdo subs-
tancial, no se puede calcular €l precio.
Los funcionarios publicos deberlan ser
recompensados por lo que ahorran y
no por lo que gastan, como es e caso
en laactualidad.

El Justo Valor por € Dinero

Cuando se rastrean |os gastos guberna-
mentales, solo cabria preguntarse si €
publico obtiene el justo valor por su
dinero. Con 'demasiada frecuencia los
resultados o efectos son bastante de-
cepcionantes. Los gastos generales en-
carecen el precio de las cosas. Los ser-
vicios son inadecuados, 10s bienes son
de mala cdidad y las comodidades,
tanto para los empleados como para
los clientes, son pésimas. Cierta casta
de funcionarios publicos tiene la im-
presién de que hay que gastar dinero
para proporcionar locales limpios, ade-
cuadosy modernosy equiposy suminis-
trosbaratosque beneficiena publicode
alguna manera aunque eso implique
sacrificar lacalidad. As|, pareciera que
el publico obtiene € mejor valor s los
bienes van a durar cincuenta, cien o
mas afios, tanto como los edificios que
los abergan. Economizar, que es lo

gue esta actitud realmente tipifica, no
necesariamente implica un valor.

El justo valor por el dinero es un asun-
to complicado que no siempre se ex-
presa féacilmente en términos moneta-
rios. La evaluacion es un arte sofistica-
do que implica calculos de costos de
oportunidad, esto es, todas las alterna
tivas pasadas que pudieron seleccio-
narse en lugar del curso tomado y lo
que seria ahora de haberse tomado
otras alternativas. La auditoria del jus-
to Vdor por el Dinero (VPD) persigue
revelar no sdlo lo que se obtuvo por el
dinero gastado por € publico, sino lo
gue pudo obtenerse y lo que aln po-
dria obtenerse a emplear la misma
cantidad de manera diferente. ¢Acaso
€l pablico obtendrla mejores réditos de
laentrega directa de los bienes y servi-
cios publicos por parte de la burocra-
cia publica o a través de una fuente al-
terna? ¢Como pueden compararse
efectos distintos y paguetes diferentes?
¢Qué es o preferible para quién y por
qué? Obviamente, lo ideal seria que €
publico sacara el mayor valor todo €
tiempo. Pero el publico ya estaria con-
tento con lograr deshacerse del valor
evidentemente pobre que recibe y tan-
to resiente.

Las consideraciones del VPD deben
formar parte de los célculos en una
etapa primera del disefio de politicas
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antes de comprometer sumas cuantio-
sas del dinero publico. Los auditores
deberian ser llamados desde e princi-
pio, situacion poco comin que los po-
liticos y altos funcionarios publicos
tendréan que aceptar. Significa asimis-
mo que los auditores deberan tener una
participacion més publica al dedicarse
a sus asuntos y que invariablemente
chocarén con los demas funcionarios
que elaboran politicas. Por cuanto los
profesionales de planificacion publica
no han podido desempefiar un papel
tan activo, han sido précticamente de-
jados de lado en el disefio de politicas
publicas. Los auditores piblicos tam-
bién han sido pasados por ato, cn gran
parte por la misma razén. El VPD re-
quiere de un tipo distinto de auditor-
contable y de una participacién mucho
mas activa en e disefio de politicas
publicas. Pntrafia la politizacion de
una profesion que hasta ahora se ha
considerado ampliamente a s misma
como politicamente neutral y renuente
a aparecer en el escenario publico. La
préxima generacion de auditores-conta
bles-evaluadores determinara si el VPD
se torna o no una realidad, o permanc-
Ce como una mera maestria en juegos.

Tratamiento de Buropatologias

El publico quiere un mejor VPD. Tam-
bién quiere una menos mala adminis-

tracion publica. Cualgniera que sea la
forma que adopte, € estado adminis-
trativo desempefia y continuara desem-
pefiando un papel importante en la
vida diaria de todos. En consecuencia,
la calidad de vida se ve grandemente
afectada por lo bien o mal que el indi-
viduo sea tratado por los funcionarios
publicos y otros agentes del estado ad-
ministrativo. La mala administracion
publica es una maldicion para todo el
mundo, ain cuando un individuo no
tenga razones personaes para sentirse
agraviado. La nocion de que alguien
mas tiene razones reales para sentirse
agraviado es por demas desconcertante,
primero porque la mala administracion
publica ha perjudicado innecesaria-
mente a un conciudadano, y segundo
porque la préxima vez podria ser uno
mismo €l que resultara lesionado. En
términos ideales, nadie deberia resultar
dafiado. En la préctica, mucha gente
resulta mas perjudicada de lo que se
revela o admite. Solamente un peque-
fio porcentaje de gente atropellada se
queja publicamente y muchos de ellos
no tienen idea de cOmo resarcir esa si-
tuacién en caso de que persista.

Ningun régimen administrativo (como
ningun sistema social) puede ser per-
fecto Y nadie que opere en dicho siste-
ma puede pasar incolume por la vida
Los errores son proclives a ocurrir por
muchas razones diferentes. Algunos
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son sistémicos y otros, personales. Los
detalles poco importan para las victi-
mas de la mala administracion pablica,
Mas si le importan a la administracién
publica cuya principal razén de ser es
mejorar €l estado de cosasy reducir las
buropatologias que originan gran parte
de lamaa administracion. La adminis-
tracion publica no puede volver per-
fectos a los administradores publicos,
pero si puede identificar y disminuir la
incidencia de la buropatologia. Justa-
mente ha estado haciendo esto todo el
tiempo, aun cuando no haya sido tan
abierta o articulada en su intento.

Latarea quetiene enfrente la adminis-
tracion publica es codificar las buro-
patologias publicas y elaborar linea
mientos préacticos para un tratamiento
terapéutico. Esto es lo més cerca que
la administracion publica puede |legar
para semejarse a la ciencia médica, ex-
cepto que € tema seria 1o que aqueja a
las organizaciones publicasy los reme-
dios a suministrarse. Los 6rganos afec-
tados podrian responder a tratamiento
profesional e inclusive si no se curan
completamente, no se sentirian ni ac-
tuarian tan mal. Los expertos en relacio-
nes publicas de la administracién publi-
ca han ido transformando la forma en
gue los clientes son atendidos por los
empicados publicos de primera linea.

Han redactado guias y manuales Utiles

para curar el maltrato a los ciudadanos
y disminuir e desagrado que estos
puedan sentir al tratar con los emplea-
dos publicos.

Las buenas relaciones publicas son po-
siblemente més féaciles de instituir que
los dispositivos de salvaguardia contra
una buropatologia més grave que afli-
ge a muchos regimenes de la adminis-
tracion publica, como es € caso de la
corrupcion, que es una enfermedad del
todo complicada por cuanto asume in-
numerables y distintas formas, tiene
muchas causas diferentes, e implica
muchas otras cosas aparte de la ad-
ministracién publica. Con todo, en las
Ultimas dos décadas se han hecho
grandes avances en la elaboracion de
pardmetros y directrices con miras a
abordar la corrupcion, a través de la
Conferencia Internacional Contra la
Corrupcion (ICAe en sus siglas en in-
glés) celebrada dltimamente en Ams-
terdam (marzo de 1992) y Ciudad de
México (diciembre de 1993) (sic), cu-
yos procedimientos son publicados por
los patrocinadores a través de los ser-
vicios de documentacion del Departa-
mento de Justicia Penal de la Organi-
zacién de las Naciones Unidas con
sede en Viena. Aun cuando no se pue-
dan remediar todos los aspectos de la
corrupcion, sus formas principales,
como € fraude electoral y el soborno
pueden minimizarse de estar e go-
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biemo y € publico deseosos de erradi-
carlas.

Se necesita algo més contundente que
las oficinas tradicionales de Organiza-
cién y Métodos y los servicios de
gerencia para enfrentar la mala adrni-
nistracion publica. Nada inferior a una
reforma administrativa institucionali-
zada lo hard Esto requiere de agita-
cion y patrocinio persistentes por parte
del publico, fuerte respaldo politico,
recursos adecuados, pericia profesio-
nal y administradores publicos con ca-
pacidad de respuesta. La administra-
cion publica no puede hacer tanto por
si misma. Necesita ayuda de la comu-
nidad entera, no sblo de las victimas de
lamala administracion publica, sino de
los dirigentes publicos deseosos de ha-
cer de lareforma una alta prioridad y
de identificarse asi mismos con los es-
fuerzos de reforma, asi como también
de las partes interesadas cuyo orgullo
profesional no les permite ser compla-
cientes independientemente de 1o bien
gue se desempefie la administracion
publica.

Elevacion del Desempefio

El tratar la mala administracion publi-
cay restringirla, aun cuando sea bene-
ficioso en si mismo no aumenta nece-
sariamente su desempefio o su atracti-

va como carrera para la gente talento-
sa. De hecho, muchos otros problemas
que la acosan pueden ser incluidos
dentro del tema general de la€elevacion
del desempefio, por cuanto constituyen
una traba a su actuacién y un obstaculo
en la via de su progreso subsecuente.
¢Como puede mejorar la administra-
cion publica cuando esta agobida por
criticas injustas y prejuiciadas, despro-
vista de recursos suficientes para hacer
siquiera un trabajo razonable. y per-
diendo personal competente y experi-
mentado sin muchas perspectivas de
contratar a gente que los reemplace.
desmoralizando de este modo alos que
Se quedan atras, quienes cuentan los
dias que les faltan para sdlir de ali?
Este lamentable resultado ha sido e
producto de técticas de choque em-
pleadas en la década pasada para des-
hacerse de un superédvit de empleados
publicos y modernizar las funciones
gubernamentales. Dichas tacticas esta-
ban destinadas a otra cosa. Aspiraban a
erradicar las malas hierbas del sector
publico, modernizar su gerencia y pro-
porcionar una atmdsfera de trabgo
més empresarial. Esperaban combinar
lo mcjor de ambos mundos, pero cn su
lugar terminaron por quedarse con lo
peor de ellos. Eran bien intencionadas,
pero se hicieron de una forma ofensiva
y degradante, como s hubieran estado
destinadas a advertir que peor seria si
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los empleados publicos no tragaban
por las buenas la amarga medicina.

Algunas veces es inevitable aplicar €l
tratamiento de cuchillo de carnicero.
Existen organismos publicos defectuo-
sos, con rendimientos tan insatisfacto-
rios y rutinas tales, que ellos mismos
no pueden corregirse. No obstante, la
mayoria de las entidades publicas no
son tan malas. Sus falas no necesaria-
mente son algo que no puedan reme-
diar. El tratamiento brutal general es
usualmente desatinado. Las técticas
més selectivas dirigidas hacia los peo-
res gjecutantes deberian ser suficientes
para transmitir el mensgje y para ser
usadas corno excusa por los ejecutivos
publicos que llevan sufriendo tanto
tiempo para hacer las cosas que tanto
habian anhelado sin que les llegara la
oportunidad. Los requerimientos fun-
cionales de las distintas actividades es-
pecializadas en €l sector pablico varian
ampliamente, por lo que deben tratarse
caso por caso. Esto fue as! entendido por
las encuestas sobre eficiencia de los oro
ganismos gubernamentales en Gran Bre-
tafia a principios de la década de los
ochenta, que tienen la reputacion de es-
tar entre lasmas exitosas en su género.

Con todo, existen ciertos factores de
primer orden que podrlan elevar el de-
sempeflo en su totalidad aparte de los
requisitos obvios de mejor dirigencia

publica, sistemas perfeccionados de
elaboracion de politicas, revision de
normasy legislaciones, modernizacion
de las instituciones, recursos adiciona-
les, personal més competente, mejor
capacitacion, mayor productividad y
descentralizacion, todos los cuales son
altamente deseables y fortalecedores:

(a) Desburocratizacién, La burocracia
y €l papeleo excesivo son una lacra
para todo € mundo. La desburocrati-
zaci On constituye un término de am-
plia cobertura que consiste en despojar
a los regimenes de administracion pu-
blica de procesos y procedimientos in-
necesarios y aparatosos y suprimir el
odioso trabajo de oficina. Es més que
el glorificado trabajo de Organizacion
y Métodos como €l caso del Programa
Nacional de Desburocratizacion de
Brasil, que consistié en un esquema
bastante ambicioso para reducir el es-
tado administrativo y despojar a la bu-
rocracia publica de la arrogante oficio-
sidad y otras conductas resentidas de
los "maharajas’ que comandaban las
alturas de laadministracion publica. El
programa toco tierra con €l lanzamien-
to de reformas administrativas de largo
alcance para las cuales no tenia el res-
paldo o el personal apropiados. Si bien
su devoto personal comenzé a princi-
pio alimpiar €l inmundo armario buro-
crético que no habla sido tocado por
décadas, si es que no desde la épocade
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laindependencia a comienzos del siglo
XIX, lafata de respaldo paliticoy €
débil apoyo interno desaceleraron los
esfuerzos hasta terminar por agotarlos.
Mientras durd hizo un excelente traba-
jO Yy suscitd esperanzas en toda Lati-
noamérica de que podia €elevarse
ostensiblemente e desempefio de la
administracion publica. Su deceso des-
vanecio esas expectativas, y aungque en
su momento hizo cosas muy Utiles mu-
tilando los excesos burocréticos, no
pasd mucho tiempo luego de su desa
paricion en que los mahargjas retoma-
ran sus vigjos trucos, demostrando asi
lo necesario y saludable que hubiera
sido € PND parala administraci 6n pU-
blica de Brasil. Posiblemente, y con
mayores razones, pueda decirse algo
bastante parecido de otros paises.

(b) Presentacion Publica de Cuentas.
Los mahargjas de Brasil pudieron co-
meter sus bufonadas porque los meca
nismos publicos de presentaciéon de
cuentas eran endebles. Pero en ningu-
na parte son tan fuertes como debe-
rian. Ciertas areas del gobierno y la
administracion publica se han conside-
rado siempre a margen del examen
publico (esto es, e publico no tiene
derecho a saber), mientras que otras
areas han estado y contindian estando
ocupadas por profesionales y burécra-
tas autoritarios que se han guardado
celosamente de que sus reservas sean

divulgadas a publico. La legislacion
delegada y lafuncién judicial adminis-
trativahan abierto una Cgja de Pando-
ra cuando los dispositivos publicos
normales de salvaguardia contra el
abuso y mal uso de laautoridad publi-
ca se han visto comprometidos. Luego
viene laproliferacién dejurisdicciones
superpuestas y la multiplicacion de
transacciones  intergubernamentales
que hacen de la supervisién constante
una tarea complicada y con frecuencia
imposible. Esto significa que los fun-
cionarios publicos que no dan cuenta
de sus actos pueden esconder sus peca-
dos y evitar que el publico tenga mu-
cho conocimiento de su desempefio.
Exentos de una supervision efectiva,
pueden alegar 10 que se lesantojey sa
lirse con la suya en su desempefio in-
satisfactorio. La administracion publi-
ca tiene ante si e reto de disefiar me-
canismos publicos mas efectivos que
den fe de las acciones de los funciona-
rios.

(e) Etica Publica. Por mucho tiempo se
ha sostenido erréneamente que los
funcionarios publicos saben lo que se
espera de ellos en la conduccion de la
cosa publica y conocen lo que es con-
duela correcta y errada. Quizas esto
fue cierto cuando €l estado administra-
tivo era més pequefio. Quizas cuando
se di6 gran énfasis a la ética profesio-
nal y cuando ésta fue promulgada fir-
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memente, también pudo haber sido
cierto. Las pruebas y ladecadencia ob-
viade lamoral publicay de la conducta
individual indican que los funcionarios
se muestran a parecer més ambiguos
respecto a la ética publica, mientras
que los postulantes mas jovenes apa-
rentan completa ignorancia. Cuales-
quiera que sean las razones subyacen-
tes, el desempefio de la administracion
publica esta siendo afectado adversa-
mente. Ya no puede asumirse que los
funcionarios publicos distinguen lo co-
rrecto de lo incorrecto. La tarea que
tiene ante si la administracion publica
es la de aclarar los cadigos de ética,
publicarlos y publicitarios, impartirlos
y crear ambientes que los hagan cum-
plir, pero esto no es f&cil. Requiere de
oficinas de ética con personal especia-
lizado, responsable de la eficacia de
los programas de ética y de larestric-
cion de laconducta publica adversa

(d) Quejas sobre e mango. Cuando la
gente esta insatisfecha con la gjecucion
de laadministracion publica, se queja.
Esto es s se le esta permitido y cree
que sus denuncias seran escuchadas
por alguien capaz de hacer algo por
mg orar la situacién. Los antiguos go-
hernantes sabian esto y mantenlan tri-
bunales especialmente encargados de
recibir a los denunciantes, medio por
el cua podian determinar lo que estaba
pasando en su administracion y de lo

que ellos no hubieran sido informados.
Los gobernantes modernos tienen ofi-
cinas mediadoras y paramediadoras
que reciben a los demandantes publi-
cos y redlizan investigaciones inde-
pendientes de la burocracia puablica
bajo su jurisdiccion. Taes oficinas
presentan imperfecciones debido a su
jurisdiccion innecesariamente restricti-
va, su fata de competencia para con-
ducir investigaciones a eabalidad y la
incapacidad de seguir las recomen-
daciones hechas para satisfacer a los
demandantes. Estos necesitan ser to-
mados maés en serio y sus denuncias
requieren de mayor andlisis a fin de
poner a descubierto a los organismos
gue no se gustan adecuadamente a sus
funciones.

(e) Participacién Publica. El publico
tiene una presencia insuficiente en la
administracion publica. La gente se
siente demasiado excluida por los pro-
fesionales y expertos a quienes con-
sulta. La administracién publica es
considerada por sus servidores como
una sociedad cerrada. Ellos piensan
que s se dieran a conocer e desempe-
fio mermaria, por cuanto e estado ad-
ministrativo moderno no es lugar para
amaleurs por mas entusiastas y bien
intencionados que sean. Los indivi-
duos que estan fuera de la administra-
cién por su parte, alegan gque necesitan
enterarse més sobre lo que sucede en
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ella Los demécratas refuerzan esta
actitud, al arguir que e publico tiene de-
recho a saber lo que quiera de su propia
administracion. Es evidente entonces
gue la administracién puablica debe es-
forzarse por satisfacer a todas las par-
tes y que debe tratar de abrirse mas a
la participacion directa del pablico, asi
como crear procedimientos autoprotec-
tares a fin de minimizar posibles per-
juicios.

(O Incremento del status. El golpe
asestado a las carreras vinculadas al
gjercicio publico durante la dltima dé
cada hareducido su status, quitandoles
d atractivo. De haber existido empleos
suficientes en el sector privado. el san-
gramiento hubiera sido peor. Aln asi
varios paises, desde e Reino Unido
hasta Corea, registran un descenso en
la competitividad del servicio publico
y un desplome de las solicitudes para
ocupar posiciones de ato nivel. Afor-
tunadamente los solicitantes que se
atraen son a parecer méas competentes,
pero ello puede deberse a la falta de
oportunidades en otras partes. por lo
gue existe €l riesgo que, cuando una
alternativa se les presente, el servicio
publico los pierda debido a su falta de
competitividad. Todo lo anterior puede
cambiar pronto debido a que una de las
paradojas derivadas del intento de ha
cer a la administracion publica més
empresarial, y de liberar a los gerentes

publicos de las restricciones a que es-
tén sujetas sus tareas, es que al ejercer
mayor presion sobre los gobiernos a
fin de que ofrezcan condiciones em-
presaridles se estimula una mejora
substancial cn la remuneracion de los
gjecutivos publicos. Si esto acontece,
el sector pUblico recuperard su compe-
titividad. Sin embargo, esto alin no ele-
va el status del resto del servicio publi-
co. Laadministracion dcbe hallar otras
vias para satisfacer este reto.

(9) Ampliacion dc las investigaciones.
La administracion publica acomete
muchas investigaciones pero no sobre
ella misma. Alun quedan demasiados
secretos. A los miembros se lesjura-
menta para que guarden silencio y se
les victimiza s revelan en publico lo
gue saben de las acciones internas,
Existen pocas publicaciones de servi-
dores publicos, inclusive después de su
retiro. Los investigadores externos son
puestos fuera de circulacién por todos
los obstaculos y restricciones que se
colocan en su via y la censura que se
impone a sus descubrimientos. En
suma, la administracion publica 110
proporciona un clima que aliente las
investigaciones. Asi que se emprenden
muy pocas investigaciones genuinas,
aparte de los estudios auto-afirmato-
rios y la mera propaganda a las activi -
dadcs administrativas dc los mismos
organismos publicos que auspician la
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investigacion. Las cosas han ernpeza:
do a mejorar y hoy dia hay mas salidas
para la investigacion que antes, asi
como publicaciones més amplias. Em-
pero, la calidad es dudosa y los temas
lucen amontonados. Si la administra-
cién publica dedicara la décima parte
del uno por ciento de sus efectivos a
investigar sobre como mejorar la actua-
cion del otro 99.99%, tendria menos di-
ficultadesen atraer investigadores para
obtener estudios de mayor calidad so-
bre los que basar investigaciones sub-
secuentes, mejorando de esta forma el
estado de cosas.

Estos siete aspectos por si solos po-
drian hacer mucho por mejorar la gje-
cucion de la administracion publica.
No es demasiado pedir que dentro de
una década reciban atencion y apoyo a
largo plazo.

Globalizacién

Lareunion de la UNCED en 1992 re-
veld cuan dificil era para muchos diri-
gentes captar los retos intelectuales
planteados por la globalizacion. Aun
estaban hipnotizados por la idea de la
nacion-estado y su pensamiento estaba
centrado en los estrechos confines del
desarrollo nacional. Evidentemente, de
proseguirse la continua competencia

internacional en lugar de la coopera-
cién sobre asuntos ambientales, se
conduciriaa planetaa laperdicion ya
la humanidad junto con él. Los con-
ceptos de Astronave Terrestre y Aldea
Global se habian hecho realidad y era
hora de que todos los paises azaran la
vistay pensaran en términos globales.
Se precisaba de politicas universales
junto con un 6rgano mundial capaz de
imponer sanciones efectivas a los in-
fractores. Pero la comunidad interna-
cional no estaba completamente prepa-
rada para dar un paso tan radical en las
relaciones internacionales, aungque la
urgencia de la situacion apuntaba en
tal direccion.

Las ciencias sociales habian estado
avanzando sobre estos lineamientos
durante més de una centuria, siendo la
sociologia la que probablemente guia-
ba el camino con su comprension glo-
bal de los arreglos sociaes. Las cien-
cias poHticasy la economia se habian
enredado en laluchamundial entre dos
ideologias dominantes. Rezagada de-
trés de todas ellas quedaba laadminis-
tracion publica, que habia puesto por
mucho tiempo lamira en la nacion-es-
tado y €l progreso nacional, centrando-
se predominantemente en los sistemas
administrativos y culturas especlficos
de cada pais. Raravez las politicas y la
gerencia publica se enfocaron desde
una perspectiva global. El estudio de
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los problemas y de las organizaciones
gue trascendian a lo naciona se degja-
ron a las relaciones internacionales. La
administracion  publica comparativa
hizo un intento por globalizar el tema
en los afios sesenta pero apenas si dgjé
una huella, y cuando la promocion a
tales estudios excesivamente teoricos
tal y como lo percibian losentes patro-
cinantes de entonces se desvanecio, los
mismos quedaron en la periferiajusto
cuando gran parte de laadministracion
publica se estaba global izando.

Si e estudio de la administracion pu-
blica se va a poner a dia con lareali-
dad actual, debe ampliar sus horizon-
tes. Debe disefiar definiciones y par&
metros globales, ideando esguemas e
inventarios para € andlisis universal.
Debe definir qué es lo que hace publi-
ca a la administracion publica y pro-
porcionar los fundamentos tedricos ne-
cesarios. Debe universalizar las medi-

das y criterios de gecucion a fin de
evaluar € desempefio comparativo de
los sistemas administrativos. Debe de-
sarrollar  enfoques  verdaderamente
globales para mejorar los sistemas ad-
ministrativos. Los estudios concretos
de pais deben situarse en un contexto
global y referirse a marcos universalis-
taso Debe sdlirse del provincialismo y
avanzar hacia una disciplina universa
capaz de avanzar tanto en d frente
académico como en €l profesional em-
picando toda su evidencia. En ausencia
de una globalizacion adecuada. queda-
ra relegada académicamente a la se-
gunda filay no lograra alcanzar su po-
tencial en términos profesionaes

Fuente

Reformay Democracia. Revista del Centro La-
tinoamcricano de Administracién para el Desa-
rrollo (CLAD). No. 1,junio 1994.



El profesionalismo en el arte de gobernar

Yehezkd Dror"

|. Profesionalismo en el arte de
gobernar eomo una reforma estatal
Imperativa

Actualmente los estados enfrentan re-
tos muy exigentes que posiblemente se
agudizaran en e futuro previsible.
Esto es particularmente cierto en Amé-
rica Latina, donde los esfuerzos por sa-
lir de un siglo de reveses exigen inno-
vaciones radicales en las politicas, que
Ileguen a establecer nuevas trayecto-
rias en la historia, tales como avanzar
hacia la integracion mulliestatal. A fin
de que los estados intervengan en tales
actividades, debe mejorarse radical-
mente la consideraci én de opciones de
politicas forjadoras de condiciones fu-
turas. Esto reguiere, entre otros, de
profesionalismo en el arte de gobernar,
en el sentido de una profunda reflexion
polftica sobre las decisiones criticas
como basepara |as opciones nacionales.

El mejoramiento del profesionalismo
en € arte de gobernar es apenas una de

las mulliples reformas que se necesitan
urgentemente cn América Latina. apar-
te de aguellas que implican mejores
formas de cristalizar la voluntad politi-
ca democrética, € desarrollo de nue-
vos cuadros de funcionarios publicos,
medidas para librarse de la corrupcion
endémica, e avance hacia la inte-
gracién multiestatal ya mencionado y
muchas mas. No obstanle. e profesio-
nalismo en € arte de gobernar es de
especial importancia por cuanto cons-
tituye la base primordial para decidir
sobre otras reformas estatales nccesa-
rias. Asi, junto con otros elementos
esenciales, tales como una dirigencia
ilustrada, la mejora del profesionalis-
mo en € arte de gobernar constituye
una dimension fundamental para la re-
forma del estado en América Latina.

11. Sobre profesionalismo

El concepto de profesionalismo que
subyace en el enfoque propuesto im-
plica la capacidad de construir puentes
entre e conocimiento abstracto y los

« Profesor de Ciencias Politicas y Catedr tico de Administracion Publica en la Universidad Hebrea
de Jerusalén, asi como profesor visitante de Admini stracion Publica en Maastricht.
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hechos concretos. El profesionalismo
entrafia una sintesis entre lateorlay la
préctica, con énfasis en la transforma-
cion de lacienciay otras clases de co-
nocimiento sistemético en accién.

A esta esencia que define a profesio-
nalismo en e arte de gobernar deben
afiadirse cuatro caracterlsticas secun-
darias: un codigo de ética profesional;
una actitud de "interés clinico" y de
"impasibilidad" en medio de lairracio-
nalidad emociona y laferoz lucha por
el poder; una buena dosis de escepti-
cismo, con una fuerte suspicacia por
"lo obvio" y € sentido comin que lie-
ga hasta laiconoclasia; y una bisgue-
da constante de creatividad.

El codigo de ética profesional debe
versar sobre las cuestiones de para
quién trabgjar, cuando dejar hacer y
dejar pasar, y como eludir conflictos
de interés. Igualmente esté el oneroso
problemade cémo relacionarse con los
valores, con posibles respuestas que
van desde la "promocion” de los valo-
res de quien quiera que uno acepte
como "jueces de valores legitimos", al
tiempo que ayudar a estos Ultimos a
mejorar su razonamiento de valores.

El profesionalismo en €l arte de gober-
nar requiere de impasibilidad en los

asuntos altamente emotivos y no cim-
brearse ante las luchas de poder, de
otra manera el profesionalismo se co-
rrompe. Esta es una dura exigencia,

mas alin en la cultura politica de Amé-
ricalatina, pero es esencial.

Asimismo tenemos €l requisito de es-
cepticismo, primero en su forma més
simple de dudar frente a las soluciones
"obvias" y € "sentido comin”, yendo
d profesionalismo en € arte de gober-
nar mas ala de lo que esta frente a los
ojos, hacia las perspectivas contrain-
tuitivas y de sentido no comdn. En un
sentido més contundente, las facetas
escépticas del profesionalismo en €
arte de gobernar conducen a la icono-
clasia, con disposicion a "hablar la
verdad a poder", retornando asi a la
ética profesional.

LabUsqueda de la creatividad presenta
algunos problemas. La creatividad es
mas una cuestion de personalidad que
de desarrollo de conocimientos. Sin
embargo, la necesidad de desarrollar e
inventar nuevas opciones de politicas
debido a la naturaleza cambiante de
muchos espacios y lanaturaleza inade-
cuada de gran nimero de las aternati-
vas ya provistas, especidmente en
América Latina, conjuntamente con €
fracaso del "inerementaismo" en la
mayoria de los campos de accion, ha
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cen de la creatividad algo indispensa-
ble. Por lo tanto, € profesionalismo en
el arte de gobernar debe incluir por lo
menos la blsgqueda de la creatividad,
en € sentido de procurar nuevas op-
ciones de politicas y dternarlas, siendo
ideales aquellos profesionales creati-
vos. Tal énfasis desplaza gran parte de
la planificacion convencional, amplia
mente practicada en América Latina,
subordinandola a la necesidad de desa-
rrollar nuevas opciones de polilicas de
envergadura, como las que se requie-
ren urgentemente para emerger de una
historia frustrante de decepciones y
fracasos.

111. Principios dcl profesionalismo
en e arte de gobernar

A fin de presentar y hacer operativa la
idea de profesionaismo en e arte de
gobernar como dimensién fundamental
para perfeccionar las habilidades esta-
tales, propondremos diecinueve princi-
pios con aplicaciones ilustrativas en
América Latina, seguidos de algunas
observaciones sobre sus implicaciones
institucionales, A fin de coincidir con
los propésitos introductorios de este
articulo, presentaremos los principios
en forma concisa, dejando ladiscusion
detallada y las aplicaciones resultantes
para otra oportunidad.

(1) Filosofia del discernimientoy
accion como fundamento, junto con
estudios reflexivos, en lugar de
filosofia de laciencia

Latendencia de la mayoria de losan&
lisis de paliticas y planificacion a pro-
bar y basarse en lafilosofiade lacien-
ciay, en concordancia, en los enfoques
positivistas, es en principio errada y
los vuelve ineficaces en muchos aspec-
tos de las politicas cruciales. La cien-
cia persigue la verdad, como lo ha de-
finido ocasionalmente el consenso en
diversas disciplinas. Empero, lamision
del profesionalismo en el artc de go-
bernar es diferente aunque correlativa,
como es lade mejorar las opciones cri-
ticas, en €l sentido de llegar a formulas
mejores de las que se concebirian de
otra manera, incluyendo el perfeccio-
namiento del razonamiento de valores.
Esta tarea, a igual que determinados
rasgos adicionales como |as restriccio-
nes de tiempo planteadas por € ritmo
en la toma de decisiones, colocan al
profesionalismo en €l arte de gobernar
en el campo de lafilosofia del discern-
imiento, de la filosofia de laaccion, asi
como en el razonamiento préctico, y
también hasta cierto punto en lafiloso-
fiadel pensamiento y los estudios cog-
noscitivos, pero no en latilosofiade la
ciencia.
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Dados tales fundamentos, €l profesio-
nalismo en el arte de gobernar a menu-
do asume la forma de principios heu-
risticos, protocolos cualitativos parala
reflexion de politicas de envergaduray
directrices para € raciocinio. Trata del
razonamiento y la deliberacion mas
que del célculo, sirviendo la accién de
moldear mas como metafora que como
algoritmo.

Tales caracteristicas del profesionalis-
mo en el arte de gobernar presentan
graves inconvenientes y peligros, tales
como demasiada subjetividad y ausen-
cia de criterios de control de calidad.
Sin'embargo, cuando se trata de selec-
cionar entre esta problemética por una
parte y la.falta de relevancia a las al-
ternativas criticas por la otra, sugeri-
mos proseguir con el profesionalismo
en el arte de gobernar basado en la fi-
losofia de la accién y la filosofia del
discernimiento.

(2) Ultraracionalidad como base

Las nociones convencionales de racio-
nalidad, como economia subyacente e
investigacion operativa, asi como al-
gunos principios de la psicologia del
pensamiento, son inadecuadas como
fundamento del profesionalismo en €l
arte de gobernar. Por ejemplo, las mis-
mas pasan por ato la"racionalidad de
la irracionalidad”, la autoconexion

como modo superior de racionalidad,
la utilidad bajo algunas circunstancias
de las autoilusiones, etc. Por lo tanto,
se requiere de nociones de "ultra racio-
naidad" mas complejas y avanzadas
que sirvan de base a profesionalismo
en el arte de gobernar.

Estas comprenden la aceptacion de
distintos modos de razonamiento, pen-
samiento, imaginacién, etc. como "ra-
cionales’ paravariadas facetas del pro-
fesionalismo en €l arte de gobernar, en
lugar de concebir la "logica' como
ente predominante. Por eemplo, la
formacién de visiones redlistas y €l de-
sarrollo de escenarios adversos a ser
evitados, como se andizard méas ade-
lante, entrafian lacreacion de "mundos
alternos’, aproximéandose a la defini-
cion de los poetas por parte de Aristé-
teles.

Igualmente esta la necesidad de supe-
rar latendencia de muchas teorias eco-
némicas y formas similares de pensa-
miento a asumir la racionalidad de los
actores, lo que con frecuencia es exce-
sivamente engafioso.

(3) Foco en grandes opciones

El profesionalismo en el arte de gober-
nar tal como se presenta en este articu-
lo debe centrarseen directivas globales,
multinacionales y nacionales, macro-
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politicas, grandes estrategias, paradig-
mas dc politicas de envergadura, etc.
Para ponerlo de la manera mas ambi-
ciosa: e profesionalismo en el arte de
gobernar entrafia grandes alternativas
dirigidas a repercutir significativamen-
te en el futuro, hasta establecer y cam-
biar trayectorias a largo plazo.

En el contexto latinoamericano, € pro-
ceso de integracion ilustra una opcion
para moldear el futuro, que requiere lo
mejor que € profesionalismo en el arte
de gobernar pueda ofrecer.

(4) Deliberacion sobre la modalidad
de "gran politica"

En agunas circunstancias la politica
de gran envergadura preferible es no
tener ninguna, y en su lugar proceder,
a lo sumo, a cambios de politicas in-
crementales. Este es el caso cuando las
realidades se encuentran en una curva
ascendente que, con bastante proba
bilidad, se espera que continde. Un
caso contrario seria cuando un campo
de accion estd en agudo declive y se
aproxima a desastre, siendo preferi-
bles los riesgos de innovaciones de po-
liticas comprensivas y radicales a la
certeza de un fracaso en ausencia de
las mismas.

Como una ilustracion diferente, aun-
que relacionada, los esfuerzos de

transformacion radical, como en €
caso de /a URSS, Europa Oriental y la
Republica de Sudéfrica, requieren de
modalidades de politicas de enverga
dura totalmente distintas a las politicas
en situaciones mas establecidas, apro-
ximéndose la reforma a nucleo del
profesionalismo cn el arte de gobernar
requerido.

Tomemos otro gemplo: Bao condi-
ciones de turbulencia. como las que
prevalecen cuando el profesionalismo
en e arte de gobernar es més necesa-
rio, una tenue afinacion de politica es
con frecuencia una ilusion, por lo que
se requieren politicas més vigorosas.
No obstante, |as partes de laaccion de-
mandan una cuidadosa determinacion,
en medidas cuantitativasy cualitativas,
siendo la masa critica y las escalas
apropiadas de intervencion e quid de
la situacién. La eficacia de la politica
usualmente es no lineal, requiriéndose
distintas cuotas para lograr resultados
diversos bajo condiciones multiples.
En agunos casos, solo los esfuerzos a
gran escala conllevan a resultados sig-
nificativos, mientras que en Otros "un
poco més" constituye un desperdicio 'y
a veces es contraproducente.

Pensar en términos de conveniencia
marginal no lineal, incluyendo las in-
certidumbres relacionadas, es comple-
tamente extrafio para gran parte del
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pensamiento de politica contempora
neo, con agunas excepciones como en
los vastos proyectos tecnolégicos. De
alli la necesidad del profesionalismo
en el arte de gobernar en considerar las
funciones de produccién de politicas
como corresponde, como parte de la
modalidad de pollticas de envergadu-
ra. Vinculada, aunque diferente, es la
aternativa entre politicas mas coordi-
nadas por una parte y la confianza en
intervenciones radicales selectivas a
fin de lograr los resultados deseados
por efectos de choque y fuerzas "loco-
motoras de cambio" por laotra.

Otra.opcion de la modalidad versa so-
bre la asignacién de tareas para conce-
bir politicas de envergadura, entre dis-
tintas mezclas de més descentraliza-
cion y desconcentracion versus mas
centralizacion y concentracion, actuan-
do como antipodas polares e modelo
puro de un sistema de mercado y €
modelo puro de un sistema de mando
jerérquico. Aqui, €l profesionalismo en
€ arte de gobernar coincide con losin-
tereses ingtitucionales, como se anali-
zard més adelante.

Al aplicar tentativamente estas consi-
deraciones en América Latina, dos
conjeturas preliminares pueden servir
para exponer las aplicaciones de este
principio y sus implicaciones de largo
alcance:

- Una, la historia de América Latina
en € presente siglo ha sido mayormen-
te de descontentos y fracasos, en com-
paracion con las esperanzas, aspiracio-
nes y, en muchos paises, potenciales
reales. Evidentemente, se requiere de
politicas de ruptura con intervenciones
a gran escala, en lugar de incrementa-
lismoy "mas de lo mismo".

- Dos, unagran dosis de toma de de-
cisiones podria ser esencial para mu-
dar trayectorias, siendo incluso € me-
jor mecanismo de mercado incapaz de
producir los cambios requeridos, aun
cuando sea Util en otras instancias.

(5) Globalizacion

La adopcién de una perspectiva "glo-
bal" constituye un imperativo categori-
co para € profesionalismo en € arte
de gobernar en e siglo XXI. Ello re-
quiere de una nocién globa y por lo
menos cierto entendimiento de los pro-
cesos globales, como precondicion
para laopcion. A modo de ilustracion,
la conciencia cabal de los cambios en
la geoeconomia global, con la impor-
tancia cada vez mayor de las éreas del
Este Asidtico y un posible descenso
del Occidente, son esenciales para es-
tablecer trayectorias de largo alcance
en AméricalLatina
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(6) Interésen las estructuras e
instituciones

Un rasgo fundamental del profesiona-
lismo en el arte de gobernar debera ser
el intenso interés por las estructuras e
instituciones, como recursos y bases
de politicas y restricciones a éstas,
como objetos de politicas, y como en-
tes in/luidos por politicas aun cuando
no estén dirigidas a ellas. El profesio-
nalismo en €l arte de gobernar en tér-
minos de arquitectura societal es espe-
cialmente necesarioen América Latina,
donde las profundas caracteristicas so-
cietales y culturales requieren de un
cambio ostensible a fin de pasar de los
reveses historicos a éxito.

La culminacién de la consideracion de
estructura e ingtitucion como interés
central del profesionalismo en € arte
de gobernar se alcanza cuando la ver-
dadera naturaleza del estado esta suje-
ta a deliberacién como en la Comuni-
dad Europea. Por cuanto €l proceso de
integracion interestatal, mediante la
transferencia de ciertos elementos de
soberania a entidades superestatales,
seria esencial en América Latina para
escapar de un historico calejon sin sa
lida, esta dimensiéon de profesionalis-
mo en el arte de gobernar es especial-
mente pertinente.

(7) Consideracién en términos de
auge y caidade naciones, destino de
las revolucionesy regimenes,
esfuerzos de desarrollo exitosos y
fallidos y "Grandes Empresas”
similares

El profesionalismo en el arte de gober-
nar debe emplear como su marco mas
amplio de reflexion las conjeturas his-
téricas y tedricas respecto a auge y
caida de nacionesy regimenes, los im-
pactos a largo plazo de las revolucio-
nes, los esfuerzos de desarrollo exito-
sos y falidos y el destino de otras
"Grandes Empresas’.

Este principio expone integramente la
naturaleza ambiciosa y exigente del
profesionalismo en el arte de gobernar.
Nuestro conocimiento de las variables
gue moldean el futuro de las naciones
es rudimentario. Se dispone de una in-
teresante bibliografia concerniente a
distintos aspectos del tema, sin hablar
de las especulaciones de Edward Gib-
bonsy Arnold 1. Toynbee, que ameri-
tan un estudio critico por parte de
maestros del profesionalismo en €l arte
de gobernar. Empero, para ser hones-
tos, el conocimiento en este campo ra-
dica en el mejor de los casos en expli-
caciones parciaes, principamente en
conjeturas endebles y frecuentemente
en no mas que presunciones. No obs-
tante, si no se formulan a menos pre-
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guntas conspicuas sobre el destino de
las Grandes Empresas y se indaga de
aguna manera en las causas de su
auge y caida, aun cuando muchas va
riables sean mudltiples, desconocidas,
cambiantes, el profesionalismo en €
arte de gobernar no tendra esperanza
de ser relevante a los aspectos real-
mente criticos de América Latina.

En suma, la cuestion de por qué Amé-
rica Latina es en muchos aspectos un
fracaso histérico constituye el marco
primordial para pensar en el futuro del
Continente y debe servir de base para
buscar nuevas opciones de politicas. S
bien existe tina buena dosis de pensa-
miento excelente sobre € tema, toda-
via una parte ostensible de éste sufre
de perjuicios ideolégicos y otras "irra-
cionalidades motivadas', perspectivas
monodisciplinarias y falta de transfor-
mabilidad en recomendaciones de po-
liticas de envergadura. Aqui yace qui-
za € mayor reto a profesionalismo en
el arte de gobernar en América Latina,
siendo una mayor comprension de las
causas de las fallas historicas y de las
posibilidades de dirigirse del estanca-
miento a la ruptura, la base esencial
para reformas del estado verdadera-
mente efectivas y para la seleccion de
politicas de envergadura orientadas a
redefinir trayectorias.

(8) Futuriblesy grandes disefios

Ademas de ayudar a superar € avasa
llamiento de la alternativa a las presio-
nes actuales y adversidades inminentes
y con €l proposito de suministrar &n-
bitos de largo alcance y orientaciones
de metas dinamicas para las grandes
tomas de decisiones, los futuribles a
mayor escala, en € sentido de posibles
futuros alternativos y cabales a largo
plazo, que llegan hasta los "grandes di-
sefios’ y "conceptos paraguas”, consti-
tuyen una faceta prioritaria del profe-
sionalismo en € arte de gobernar. A
menudo, lasvisiones realistas y las pe-
sadillas también son necesarias para
vincular las politicas de gran escala
con las decisiones actuales. La cons-
truccién de escenarios hacia atrés en el
tiempo, desde los futuribles, grandes
disefios, etc., hasta €l presente, presen-
ta métodos relevantes, disefiados para
complementar y contrabalancear la
préctica usua de pensar partiendo del
aqui y ahora hacia el futuro.

(9) Pensar en la historiasin atarse
a pasado

La premisa metahistorica que subyace
en el profesionalismo en el arte de go-
bernar es que e futuro es indetermina-
do y subdeterminado, méas que sobre-
determinado por € pasado. Dicho de
otro modo, el futuro es producto de la
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combinacion dindmicay la interaccion
entre la necesidad, la contingencia, la
oportunidad y la opcion. Por consi-
guiente, las actividades humanas, in-
cluyendo el disefio de politicas a gran
escaa, gozan en principio de grados
representativos de libertad con poten-
ciales de impacto significativo en las
realidades en evolucion, que llegan
hasta moldear radicalmente ciertos as-
pectos del futuro. En esta perspectiva,
la mision del profesionalismo en €
arte de gobernar consiste en aumentar
la capacidad real de la humanidad de
influir para € logro de un futuro mejor
mediante procesos de seleccion colec-
tivos.

Con todo, €l pasado modelay contiene
potenciales evoluciones para € futuro.
Més alin, € pasado constituye la mate-
ria prima esencial para estudiar y tratar
de comprender los procesos societales
y sirve de contexto substancial para in-
terpretar e presente. S se toma en
cuenta la aspiraciéon del profesionalis-
mo en el arte de gobernar, de contri-
buir a recapturar largos tramos del curso
del tiempo, hasta redefinir trayectorias
de evolucién en el tiempo, entonces el
pensar en la historia emergera clara
mente como un principio primordial
del profesionalismo en el arte de go-
bernar.

Utilizando la terminologia de Anaes

de la Escuela de Historia francesa, €
profesionalismo en €l arte de gobernar
enfrenta la contradiccion fundamental
entre latoma de decisiones ubicada en
la era humana, y en la "era politica’
atn mas breve (un término que deberia
afadirse a las categorias de Braudel),
por una parte, y la necesidad de tomar
en cuenta grandes periodos de tiempo
y ciclos de impacto, junto con el deseo
de influir en los fendmenos en la era
socia, por otra parte. A fin de savar
esta contradiccion se hace imprescin-
dible unavez mas pensar en la historia,
en el sentido de considerar los resulta-
dos en términos de profundos procesos
de largo alcance, con todas sus incerti-
dumhres y mutaciones.

El pensar cn la historia acarrea inex-
trincables aspectos metahistoricos asi
como metodologicos e implica malsi-
ples peligros y escollos ocultos, tales
como € ma uso de la historia, como
bien lo argumentara Nietzsche. Sin
embargo, no hay esperanza de enten-
der correctamente los aconteeimientos
contemporaneos y los procesos actua-
les ni de incidir, como se pretende, en
periodos de tiempo més extensos si el
profesionalismo en el arte de gobernar
se confina a delgadas tgjadas de tiern-
po, como es nonna en gran parte del
campo de concepcién de politicas. El
pensar en la historia, por consiguiente,
necesariamente merece ser destacado
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en el profesionalismo en e arte de go-
bernar.

No obstante, es preciso prevenir un pe-
ligro contrario, en América Latina en
especial, como es €l de degjarse cauti-
var por la historia y € pensamiento
histérico. La excesiva reflexion sobre
el pasado podria llevar a pasar por ato
los virajes que en importantes instan-
cias diferencian suficientemente el pre-
sentey ¢ futurodel pasado,y puedeha-
cer que uno se aferre nostalgicamente
a imagenes del pasado irrelevante para
el futuro, tendiendo a reforzar lainer-
ciay € incrementalismo de las politi-
cas de envergadura y produciendo de
hecho puntgs de vista asaz estrechos
en cuanto a lafactibilidad de construir
futuros muy diferentes del pasado aun
cuando se basen en éste.

Asi, €l pensar en lahistoria es esencial,
pero esto debe combinarse con la rup-
tura mental con el pasado como meta
para unagran politica.

(10) Estimados de situaciones
amplios, de largo alcancey
dinadmicos, con especial atencion en
curvas descendentes, oportunidades
pasajeras, contingencias, sorpresas
y virges

Las imagenes mundiales en las cuales
se basa €l disefio de poHticasy otras

acciones estatales condicionan todo su
contenido. En consecuencia, el perfec-
cionamiento de tales imagenes mun-
diales constituye un paso fundamental
para mejorar € disefio de politicas y
una tarea primordial para el profesio-
nalismo en e arte de gobernar. Este
principio esta estrechamente vinculado
a muchos otros, como el de considerar
largos periodos de tiempo, centrarse en
variables de auge y caida, tomar en
cuenta complegjidades profundas vy
grandes incertidumbres como se expli-
card mas adelante, y asi sucesivamen-
te. Con todo, dicho principio requiere
especia atencion.

Permitasenos enfatizar e enfoque
constructivista aqui propuesto, segin
€l cua los mundos de politicas (nétese
el plural) no son ni alegan ser simples
reflexiones sobre la realidad, sino que
més bien constituyen una creacién
compleja de nuestras mentes, institu-
cionesy culturas orientada a satisfacer
las inquietudesy necesidades del dise-
fio de politicas, a reflgjar algunas fa-
cetas de las "realidades’ pero sobrepa-
sandolas.

Por consiguiente, el perfeccionamiento
de las estimaciones como dimension
esencia del profesionalismo en e arte
de gobernar comprende dos niveles: o
que podria denominarse "metaestima-
cién", que versa sobre normas, simbo-
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los, conceptos, esquemas y teorias a
ser aplicados en laredizaciéon de esti-
maciones de la realidad, como se ha
argumentado en muchos de los princi-
pios propuestos en este articulo; y esti-
mados substanciales de rasgos mun-
diales fundamentales relacionados con
el siglo XXI, seaen términos de carac-
teristicas de proceso tales como turbu-
lencia, 0 en términos de variables di-
namicas como demografia, y cienciay
tecnologia.

En ambos niveles, los estimados de si-
tuaciones predictivos, dinamicos y de
largo acance y, aln més decisivamen-
te, los estimados de la dindmica de si-
tuaciones, son prioritarios para e pro-
fesionalismo en €l arte de gobernar. Se
requiere de vastas evaluaciones situa-
cionales que abarquen los principales
campos de accién de las politicas; va-
loraciones de largo alcance que hagan
justicia a laera socia; y estimados di-
namicos que se concentren en los cam-
bios de tendencias, incertidumbres, vi-
rajes, alzas y mutaciones, todo ello,
como ya se hasefialado, aescalaglobal .

Las curvas descendentes, las ventanas
pasajeras de la oportunidad y los cam-
pos de accidn sorpresa requieren espe-
cia atencion. Asi, la busgueda de las
curvas descendentes merece enfatizar-
se debido a sus implicaciones de largo
alcance para las modalidades apropia-

das del profesionalismo en el arte de
gobernar, tales como la necesidad de
intervenciones innovadoras a gran es-
cala, en lugar de decisiones incremen-
tales como las que se aplican, entre
otras, en América Latina.

La persistencia de las fallas en la segu-
ridad nacional pese a los intensos es-
fuerzos por superarlas. hace surgir se-
rias dudas sobre larealizacion de tales
adelantos esenciales en la capacidad
para hacer estimaciones. a menos que
los enfoques de inteligencia y valora
cién mejoren ostensiblemente, primero
a nivel de la metaestimacion y luego,
con su ayuda, a nivel de la estimacion
substancial, con una constante interac-
cién entre ambos. Asi. para mencionar
un defecto fundamental de la rnetacog-
nici 6n, los nuevos hechos aln s se
perciben reciben interpretaciones que
se ajustan a circunstancias mundiales
acaecidas en el pasado y presuposicio-
nes técitas. Empero, como el mundo
cambia en lugar de que los cambios
ocurran en el mundo, para emplear una
formulacion acufiada por Ortega y
Gasset, siendo una porcion considera-
ble del cambio turbulenta y "sorpren-
dente', en el sentido de contradecir las
expectativas creadas cultural mente, las
presuposiciones y las estipulaciones, €l
perfeccionamiento de las calidades de
estimacion es complicado y depende.
en nuestra opinion, primero que nada
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del mejoramiento de las capacidades
de metaestimacion.

(12) Concentracidn en opciones
criticas dentro de perspectivas
coherentes

Laidea de la"opcién critica' se ha ex-
presado en su esencia mas pura en un
proverbio del confuciano Hsiin-tsu:
"Yang Chu dijo sollozando en la en-
crucijada: ¢No es aqui donde si uno da
medio paso en faso despierta a mil
millas fuera del camino correcto?' La
idea del profesionalismo en el arte de
.robemar es epitomada por la mision
'le proporcionar asesoramiento profe-
.ionat para tales opciones, aunque fre-
-uenternente éstas son maés diluidas y
.onstituyen una larga y crispada cade-
'la de decisiones en lugar de un acon-
‘ccimiento de decision.

Yoda nacion y entidad comparable, y
recientemente asi sera en la humani-
lad del siglo XXI, enfrenta un nimero
limitado de opciones criticas, que pre-
sumiblemente tendran un impacto sig-
nificativo en € futuro, y que incluyen
hasta las fatidicas "encrucijadas de la
historia'. Al contrario de las tenden-
eias prevalecientes de concentrarse en
lo urgente y lo presente més que en lo
importante, el profesionalismo en €
arte de gobernar intenta identificar las
opciones criticas y asignarles gran par-

te de los recursos disponibles para €
mejoramiento de politicas, tales como
lacapacidad intelectual organizada.

La concentracién en las opciones criti-
cas debe combinarse con perspectivas
coherentes, que consideren decisiones
discretas dentro de un punto de vista
nacional 'y supranacional, teniendo
cuidado de equiparar e mangjo desi-
gua de opciones especificas, aunque
criticas, con un enfoque congruente,
Esto es tanto més esencial debido a la
tendencia presente en el disefio de po-
liticas, de tratar con vision miope deci-
siones aisladas sin considerar los con-
juntos de decisiones como un todo. No
obstante, esto no implica una recomen-
dacion para intentar comprometerse en
la planificacion integral, entre otras
cosas debido a las incertidumbres y a
la preferencia en ciertas ocasiones por
intervenciones de choque, también
desde una perspectiva coherente de
largo alcance (como se ha tratado en
los trabajos de Albert O. Hirschman).
Pero perspectivas coherentes son esen-
ciadles y deben constituir una caracte-
ristica primordial del profesionalismo
en el arte de gobernar, en contraposi-
cién con las perspectivas de econo-
mias de mercado unidimensionales
como las presentadas, por ejemplo, por
el Banco Mundia yel Fondo Moneta-
rio Internacional, las cuales pueden ser
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muy peligrosas para las condiciones de
Ameérica Latina

(12) Omision de situaciones
adversasjunto con buenos logros

El profesionalismo en el arte de gober-
nar recorre dos lineas en parte distintas
y en parte superpuestas y convergen-
tes: reducir la probabilidad de escena-
rios malos o peores, y alentar la proba-
bilidad de escenarios deseables. Este
principio es importante porque: 1) a
menudo es mas facil conceptualizar y
Ilegar a un acuerdo sobre situaciones
adversas de evitarse, que sobre las
"buenas' a aproximar; y 2) visto en
términos de la historia de la toma de
decisiones, € soslayar ciertas situacio-
nes negativas constituiria un adelanto
muy importante.

Reducir la probabilidad de las contin-
gencias adversas implica reconocer su
posibilidad y especificarlas, de manera
general a menos. Ello depende en
gran medida de la creatividad, la cua
llega hasta la imaginacion poética,
como se ha expresado anteriormente.
Por ende, en cl caso de América Lati-
na, € disefio de contingencias negati-
vas readlistas es esencial para perfec-
cionar €l arte de gobernar, incluyendo
la proliferacién nuclear, la desestabili-
zacion politica, la permanente corrup-
cién a gran escala, la creciente distri-

bucién desigual de la riqueza que re-
sulta en brechas societales, el desem-
pleo galopante. Mas aln, con un conti-
nente cada vez mas rezagado respecto
de las dindmicas economias asiaticas y
de la Comunidad Europea y frente a
‘1105 Estados Unidos en declinacion.
La concordancia entre algunos futuros
negativos y algunas tendencias actua-
les fundamental es acentla la necesidad
de explicar tales posibilidades y de si-
tuar lareduccién de las probabilidades
de su realizacion coll10 objetivo princi-
pal del profesionalismo en e arte de
gobernar, lo cual precisa la introduc-
cion de discontinuidades relevantes en
algunas trayectorias presentes.

(13) Pensamiento politico en
términos de interaccion con
variables y actores dindmicos

El profesionalismo en el arte de gober-
nar debe considerar aspectos funda-
mentales en términos de interaccion
activa con variables y actores muy di-
namicos y sensibles, en contraposicion
con [a tendencia usua de desestimar
las transmutaciones y reacciones de
los sistemas objetivos y contextuales.
Al tratar con variables y actores dina-
micos, en parte competitivos, y agu-
nas Veces perniciosos e intrusos, la
mezcla estratégica apropiada entre €l
pregjusle, € postajustc, los esfuerzos
para dar forma o a menos influir en
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los ambientes y autoaislamiento frente
a los entornos deben evaluarse cuida-
dosamente, a igual que las secuencias
de interaccién diaécticas y no lineales
con las variables y actores dinamicos
cooperativos y también no reactivos.

La tendencia de las exportaciones de
capital desde América Latina provee
una ilustracion. Las medidas para me-
jorar e rendimiento econdmico, tales
como los mercados libres pueden, bajo
ciertas circunstancias, incrementar las
exportaciones de capital, impidiendo
lasubstancial acumulacion de capital y
conllevando asi a efectos contraprodu-
centes. El percatarse de dichas reaccio-
nes 4 priori permitiria el disefio de po-
liticas preventivas adecuadas, moti-
vando reacciones més deseables a las
politicas econémicas.

(14) Manejo de complejidades
profundas

La complejidad se reconoce precisa
mente en las teorias pollticas cuando
requieren de un manego, como por
egiemplo: laayuda del enfoque de siste-
mas en sus variedades. No obstante,
los estados y €l disefio de politicas
tienden a ser bastante débiles para el
mangjo de las complejidades reales.
Asi, las implicaciones para € disefio
de politicas de las nociones més avan-
zadas de complgjidad, tal y como las

ha desarrollado por gjemplo llya Pri-
gogine, han sido abordadas de forma
inadecuada. Como tampoco ha sido
més sencillo aplicar, metaféricamente
al menos, |as nociones de caos.

Este principio enfrenta una lengua car-
dinal: no se dispone de ninguin concep-
to integro de complegjidad que satisfa-
ga las necesidades del profesionalismo
en e arte de gobernar. De hecho, la
misma nocion de complejidad profun-
da puede en gran parte no ser especifi-
cable, @ menos con |los pagquetes con-
ceptuales y la imaginacion disponibles
hoy dia. Aqui podemos toparnos con
los limites congénitos del cerebro hu-
mano. Con todo, los limites pueden
empujarse y mucho puede y debe ha-
cerse para perfeccionar € manejo de
incertidumbres profundas. De esta ma-
nera, para agregar un punto a las pro-
puestas incluidas en otros principios,
unade las especificaciones principales
para manegjar grandes incertidumbres
implica percibir, aceptar y procesar las
contradicciones. Al seguir algunas ten-
dencias de laldgicamoderna, € profe-
sionalismo en el arte de gobernar debe
abarcar y abordar las contradicciones,
sea que tomen la forma de procesos
dialécticos o ironiasde la historia, 0 de
requerimientos politicos contradicto-
rios, o de reflexién sobre las contradic-
ciones en las estimaciones, y muchas

mas.
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Igualmente esté la necesidad de acep-
tar y utilizar la dindmica contraintuiti-
va, como los "micromotivos y € ma-
croeomportamiento” y vencer la tram-
padel "sentido comdn", por ser culto-
ralmente condicionado. Para decirlo
contundentemente: el sentido comn
no es bueno para abordar la compleji-
dad, la cua es a menudo contraintuiti-
va. En concordancia, las méaximas de
simplificacion del tipo Navaja de Oc-
cam no son para adoptar se automat ica-
mente.

Menos exigente es la recomendaci 6n
de adoptar perspecti vas multiples, con-
siderando aspectos relevantes desde
diversos puntos de vista, tanlo en tér-
minos de teorias y modelos sobresa-
lientes como en términos de tipos de
actores. Mas dificil de implantar es el
reguerimiento estandar de aplicar pers-
pectivas disciplinarias mditiples y una
variedad de nociones disciplinarias. La
més inclusiva de las ideas aqui men-
cionadas para abordar mgor las com-
plegjidades profundas es la necesidad
de aplicar una combinacién de distin-
tas imagenes, simbolos, principios,
marcos, enfogques, orientaciones, méto-
dos, metodol ogiasy herramientas. Los
enfoques muy complejos son esencia-
les para mangar las complg idades
profundas.

Dicha idea amerita ser enfatizada y

ampliada: a fin de tratar y poder pro-
fundizar frente a una gran complej idad
es preciso emplear la imaginacion
multipl e, modos de pensar. lenguajesy
nociones que sobrepasen las perspecti-
vas multiples e interdisciplinarias, Se
requiere de una variedad de lenguges
y simbolos que codifiquen la realidad,
modos alternos de conocimiento, dis-
tintas formas de pensar, y mucho mas.

La mayor indagacion en las compteji-
dades puede conllevar, paraddjicamen-
te, a reconocer algunas bases de larea-
lidad subyacente que son, en ciertos
sentidos, "simples". Esto puede resul-
tar en conclusiones de politicas de am-
plio espectro. Asi, si por un momento
echarnos un vistazo a partes de Africa.
la percepcion inapropiada de la idea
misma de naci ones-estados para las es-
tructuras bésicas sociales y culturales
africanas podria ser la causa funda-
mental de grandes fallas, requiriéndose
el disefio de estructuras de gobierno a-
ternativas como la megor manera de
salir del estancamiento. Sin animo dc
comparar las situaciones en Africa y
Europa, la idca bésica 'y un poco sirn-
ple dc que la nacion-estado como insti-
lucion dominante de gobierno esta de-
sactualizada es lo que subyace en la
Integracién Europea. Una situacion
andoga podria existir en grandes re-
giones de América Latina, conllevan-
do quiza la penetracion, a través de
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muchas capas de complejidad profun-
da, a la busqueda de marcos alternati-
vos de gobierno supraestatal, a fin de
asurnir algunas de las funciones cardi-
nales de los estados.

En consecuencia, el manejo de la com-
plejidad profunda, en parte para la
busqueda de ideas subyacentes funda-
mentales y relativamente "sencillas",
constituye un elemento primordial del
principio aqui analizado de profesiona-
lismo en € arte de gobernar, combi-
nando evitar la sobresimplificacion
con la busqueda de politicas "condu-
centes a explicaciones" y "cercenado-
ras de complejidad".

(15) Gran politicaaleatoria

Frente a la penetrante incertidumbre,
parte considerable de lacua se ha edi-
ficado en procesos societales y flsicos,
las decisiones son jugadas en esencia
riesgosas, Cuando las incertidumbres
comprenden las formas mismas de fu-
turos alternos y la dinamica misma del
cambio, como es lo usua, las decisio-
nes se convierten en confusas apuestas
con retribuciones irreconocibles y en
parte indeterminadas, implicando entre
otras cosas la proliferacion inevitable
de consecuencias inesperadas y con
frecuencia no deseadas. Cuando se
confrontan decisiones criticas, las na-
ciones no tienen otra alternativa que

"apostar con la historia’, como lo de-
muestra e dilema venezolano de hasta
qué punto atar su futuro al petréleo.

Esta perspectiva de grandes politicas
aleatorias, basada en una considera-
cion de realidades dinamicas en las
que media la probabilistica, contingen-
te, cadtica e indeterminada, es funda
mental para € profesionalismo en €l
arte de gobernar.

Dicho de otra manera, € profesionalis-
mo en el arte de gobernar se basa en
un punto de vista mundial segin €l
cual e futuro estd moldeado por cierta
combinacion dinamicay ultradinamica
que en gran parte va més alla de la
comprensién, y actualmente es aln
més desconocida, entre la necesidad,
la contingencia, la oportunidad y la
opcion. El profesionalismo en € arte
de gobernar trata sobre la dimensién
de opcién, que interactda con la nece-
sidad y la oportunidad en una variedad
de formas, constituyendo siempre en
esencia unajugada riesgosa.

Sin embargo, como es intelectual men-
te obvio, la perspectiva de la politica
aleatoria tiene implicaciones vastas y
muy perturbadoras, tanto es asi que se
contradice con las necesidades y pro-
pensiones psicoldgicas, politicasy cul-
turales y no puede manejarse adecua-
damente mediante la intuicion. Como
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tema de patol ogias politicas reales, los
rasgos de la politica aeatoria son sos-
layados en e gercicio de gobierno y
falsificados por muchas tradiciones y
précticas de planificacion, incluyendo
las doctrinas de planificacion amplia-
mente adoptadas en América Latina. 1\
fin de que € profesionalismo en el arte
de gobernar maneje adecuadamente las
prineipales incertid umbres se precisan
innovaciones metodol égicas significa-
tivas, mas ala del quantum de perci bir
el futuro como mediado por la necesi-
dad, la contingencia, la oportunidad y
la opci6n. Asi, se requi ere de una nue-
va gramédtica de la incertidumbre y dc
protocolos heuristicos. expandiendo y
cambiando la terminologia proba-
bilistica a fin de que incluya denomi-
naciones de varias clases de incerti-
dumbre, propension a la sorpresa, ig-
norancia e indeterminacion, y deberan
elaborarse las interr elaciones dentro de
dicho conjunto ampl iado de conceptos;
la semidtica de las necesidades de in-
certidumbre debera esclarecerse, para
reducir la dependencia de téminos
ambiguos y minimizar las connotacio-
nes psicoldgicas contradictorias de la
terminologia intercambiable: la l6gica
de la politica aleatoria debera diluci-
darse mediante una mejor diferencia-
cion entre las expectativas y los valo-
res de azar; los protocolos para reducir
la incertidumbre, basados en e uso
combinado de diversos enfoques y mé

lodos de prediccion deberén disefiarse
sin dgjar de lado una explicacién de su
dependencia con € pasado y los limi-
tes subsecuentes; la proyeccion de pre-
dicciones, incertidumbres irrcductihles,
indeterminacion. campos de accion
propensos a la oportunidad y la igno-
rancia, requiere de perfeccionam iento,
con especia atencion a hccho de
comunicar esquemas correctos de in-
certidumbre a quienes tornan las deci-
siones. a menudo renuentes y sub-
equipados, deberdn desarrollarse las
doctrinas para mangar contingencias
de poca probabilidad y bg o impacto: y
la intensa eliminacion de errores debe-
ra convertirse en la orden del dia. a fin
de reducir los muchos preuicios psico-
l6gicos e irracionaidades motivadas
cuhuralmente que caracterian el trato
humano con las incertidumbres.

En todos estos aspectos, la perspectiva
de politica aleatoria del profesiond is-
mo en el arte de gobernar trae como
consecuencia la necesidad de reformas
radicales en los cuadros estatales a fin
de enfrentar mgor las incertidumbres
irreductibles. Baste mencionar la ava-
lancha de tomas de decisiones en
América Latina los c dculos de proba-
bilidad simplistas por parte de la ma-
yoria dc los "planificadores' politi cos
y las barreras cul turales politicas al re-
conocimiento sincero de la naturaleza
de "apuesta confusa' de las opciones
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criticas con todas sus implicaciones, a
Cm de demostrar las implicaciones de
hrgo alcance de estos principios para
=] redisefio de las facetas principales
'lel estado, de manera de convocarlos a
‘urnar parte en una politica aleatoria
uejorada como esencia del profesiona-
ismo en el arte de gobernar.

16) Razonamiento moral, andlisis
‘e valoresy busgueda de metas, en
+ formacién de una vision realista

.ainclusion del razonamiento moral,
1 andlisis de valores y la blsqueda de
netas en el profesionalismo en el arte
le gobernar ilustra un poco mas su na-
-uraleza multimodal y multidimensio-
ral asi como sus imprescindibles bases
filosoficas Unicas. Ello suscita € fasci-
nante problema de como perfeccionar
un proceso desde una perspectiva ex-
trema sin interferir con sus bases axio-
maticas y axioldgicas y con susjustifi-
caciones.

Los didlogos socréticos presentan un
gemplo cléasico de las posibilidades de
ayudar a los jueces de valores genui-
nos a dilucidar por si mismos sus pre-
ferencias mediante e "sonsacamien-
to". Otros principios ya mencionados
versan sobre este asunto, tales como
las bases de valores de los futuribles y
las dimensiones de valores de la politi-
ca aeatoria. Pero mucho puede y debe

hacerse sin tener que usurpar los roles
de los jueces de valores genuinos,
como han sido determinados por los
valoresy las ideologias.

Por gemplo, el campo parael juicio de
valores puede estructurarse mediante
la explicacion de rangos de intercam-
bio subyacentes, preferencias de tiem-
poy valores de azar; los valores profe-
sados pueden examinarse con sentido
critico para evaluar su naturaeza de
valores reales o de instrumentos que
han sido dogmatizados; muchos aspec-
tos de los valores pueden analizarse
mediante formas Utiles para su com-
prension y aplicacion; los amplios
conjuntos de metas y de valores puede
verificarse; las alternativas pueden so-
meterse a unamejor prueba de sensibi-
lidad para evaluar las preferencias, con
la delimitacion resultante de un juicio
de valores esencial; los futuros de me-
tas y valores pueden explorarse; pue-
den construirse taxonomias de valores
que se muevan desde los valores abso-
lutos hasta los criterios de decision; y
mucho mas.

Aparte de presentar posibilidades, pero
mitasenos abordar el campo de accién
del costo de las metas como un méto-
do relativamente bien desarrollado.
pero extremadamente subutilizado en
lapractica 'y que requiere de un mayor
progreso. Aunque cualitativo en parte,
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basado en € pensamiento histérico. sa-
turado de incertidumbre y alentador de
la innovacién. el profesionalismo en el
arte de gobernar debe considerar las
relaciones entre los objetivos y los re-
cursos en e sentido mas amplio de di-
chos términos. con especial atencion a
la necesidad de priorizar en la utiliza-
cion de recursos escasos. Por consi-
guiente. € profesionalismo en € arte
de gobernar debe asociarse con costos
y presupuestos y con el avance hacia
nuevas formas de presupuesto multia-
nual orientado a rendimiento. Las in-
exactitudes de los Sistemas de Plani-
ficaci 6n-Programaci 6n-Presupuesto.
Presupuesto Cero e intentos similares
denotan dificultades. Empero. a menos
que el profesionalismo en el arte de go-
bernar esté vinculado a las decisiones
para asignar recursos. sus oportunidades
de influir en el disefio y mejoramiento
de politicas a gran escaa son bastante
reducidas. Por tanto. las reformas presu-
puestarias bien pueden requerirse para
propulsar el profesionalismo en el arte
de gobernar. especialmente con relacion
al trazado de factibilidades. andlisis de
valores. busqueda de metas y estableci-
miento de prioridades.

El temadel andlisis de valores de nue-
vo expone tensiones fundamentales
entre el razonamiento pol itico y €l pro-
fesionalismo en €l arte de gobernar. El
andlisis de valores demanda una expl i-

cacion de metas y de valores asi como
una prueba de sensibilidad de opciones
de valores. como de hecho lo exigen
casi todas las escuelas de ética. Pero la
politica a menudo requiere que los va-
lores se opaquen y encubran y las sen-
sibilidades se disimulen. a fin de reducir
el conflicto y facilitar la constituciéon y
el mantenimiento de cod iciones.
Igualmente. el perfeccionamiento en €l
juicio de valores y en la busqueda de
metas exige establecer prioridades. lo
cual es un anatema para gran parte de
los politicos.

El profesionalismo en €l arte de gober-
nar. como ya se ha indicado. va més
all & de procurar una mayor eficacia. en
e sentido de percatarse mejor de los
valores dados, adentrandose en e do-
minio de la blsqueda de metas. Si bien
respeta la prerrogativa de losjueces de
valores genuinos en la seleccion de los
principaes vaores substanciales. el
profesionalismo en el arte de gobernar
aspira a hacer aportes esenciaes a la
blsgueda de metas. tales corno conside-
rar los futuros de valores como hecho
potencia. desarrollar nuevas. opciones
de valoresy estimular la innovacion de
metas por parte de los jueces de valo-
res genuinos.

Una manera perspi caz de participar en
la busqueda de melas. conjuntamente
con otros principios del profesionalis-
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mo en el arte de gobernar tales como
el desarrollo de futuribles y grandes
disefios, y la aplicacion de diversos
métodos de andlisis de valores, es la
formacién de visiones realistas para su
seleccién por losjueces de valores ge-
nuinos y, probablemente, por e ciuda-
dano en general como lo propuso Jou-
venel en 1967, Y con su participacion.
Las visiones redistas de extremos
abiertos constituyen ambitos esencia-
les de politicas de envergadura, espe-
cidmente en las sociedades que atra-
viesan por una autotransformacion ac-
tiva. En consecuencia, la participacion
en si formacion es otra tarea primor-
dial -del profesionalismo en el arte de
gobernar relacionada con el andlisis de
valores.

Las culturas e idiomas politicos de
América Latina presentan algunos in-
convenientes especiales para las face-
tas de andlisis de valores del profesio-
nalismo en € arte de gobernar, debido
a los habitos retéricos y €l pensamien-
to legalista, los cuales obstruyen € ra-
zonamiento de valores substancia y
detallado. Las brechas obvias entre los
valores declarados y €l comportamien-
to real se afiaden a las dificultades, lo
gue demanda un manejo serio de las
virtudes y vicios de los paliticos como
una dimension reciproca, aungue total-
mente distinta, de las reformas estata-
les necesarias.

(17) Politica sofisticada, pero
segregada

Las relaciones del profesionalismo
en el arte de gobernar con la politica
"normal” suscitan problemas morales,
personalesy profesionales asaz moles-
tos. Moramente implican cddigos
apropiados de conducta profesional v,
en particular, la cuestion de a quién
servir y cuando dejar hacer y dejar pa-
sar, como se destacd anteriormente.
Personalmente, comprenden graves
frustraciones, como lo destacara Goe-
the, cuando los profesionales en € arte
de gobernar se preguntan con frecuen-
cia por qué no persiguen el poder poli-
tico que los facultarg, asi lo creen, a
poner en practica buenos consgos re-
lativos a politicas de envergadura, en
vez de desperdiciarlos con clientes ob-
tusos. Profesionalmente, facuestion es
hasta qué punto y de qué manera asu-
mir las realidades politicas, metas y
valores como consideraciones cardina-
les dentro del profesionalismo en €
arte de gobernar.

Dejando de lado los aspectos mora y
personal, permitasenos explorar agui
algunos problemas del manegjo de la
politica dentro del profesionalismo en
e arte de gobernar, por medio del
ofrecimiento de cuatro proposiciones
fundamentales:
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Uno, las realidades politicas deben to-
marse como una restriccion, pero no
de manera estrecha o rigida. En parte
al menos, € profesionalismo en € arte
de gobernar debe concebir la capaci-
dad de estadista como la destreza de
hacer lo necesariamente posible, en
contraposicion con el adagio de perci-
bir la politica como € arte de lo posi-
ble de manera conservadora.

Dos, e profesionalismo en el arte de
gobernar debe comprender la politica
desde su propia posicion, incluyendo
las muchas contradicciones entre las
necesidades politicas y € razonamien-
to, por una parte, y la perspectiva basi-
ca mundia y lamision del profesiona
lismo en el arte de gobernar por la
otra. Algunas de estas contradicciones
han sido sefidladas anteriormente,
como las que existen entre el esclareci-
miento de valores versus la ambigle-
dad de metas; y los costos politicos de
la iconoclasia. Podrian afiadirse otras,
tales como e deseo de muchas y nue-
vas opciones para € perfeccionamien-
to del disefio de grandes politicas ver-
sus la usual conveniencia politica del
incrementalismo. Las implicaciones
del esquema de poder, de situar unida-
des del profesionalismo en el arte de
gobernar cerca de los dtos funciona-
rios que toman las decisiones se une €
cuadro como componente importante.
Estos y otros costos politicos deben to-

rnarse en cuenta dentro del profesiona
lismo en el arte de gobernar a tiempo
que deben hacerse esfuerzos para re-
ducirlos, por gjemplo, mediante el di-
sefio de alternativas preferibles, con-
juncion de politicas, etc. Asi mismo, €l
profesionalismo en e arte de gobernar
debe dar aportes para expandir las vias
politicas, tales como las reformas poli-
ticas; estar dispuesto, ademas, a con-
frontar sus costos politicos a explicar
los perjuicios de rendirse ante las con-
veniencias politicas y, con las debidas
limitaciones, a edificar su propia credi-
bilidad.

Tres, e profesionalismo en e arte de
gobernar debe evitar ocuparse pura
mente del asesoramiento politico. diri-
gido a laobtencién de poder, |a reedi-
ficacién de poder y mantenimiento de
poder. De igua manera, s bien los
usos y abusos politicos del profesiona
lismo en el arte de gobernar requieren
de explicacién y defensa, é no debe
servir de justificacion para la partici-
pacion de sus profesionales en € deba
te politico, més allé de los confines de
Su competencia.

Cuatro, resumiendo |os puntos anterio-
resy ampliandolos: e profesionalismo
en el arte de gobernar debe ser politi-
camente sofisticado, pero mantenerse
segregado (aunque no aislado) de la
politica. La sofisticacion implica com-
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prender a cabalidad las realidades de la
politica, incluyendo sus bases més re-
conditas, dentro de un marco dindmico
que haga justicia a su capacidad de
cambio, sus bases culturales, su dind
mica, asi como su dependencia de ras-
gos accidentaes, de individuos que to-
man las decisiones de alto nivel y de
acontecimientos exdgenos impredeci-
bles. No obstante, tal sofisticacion po-
litica debe combinarse con la segrega-
cién de la politica, en el sentido de res-
petar lafrontera entre el asesoramiento
politico y € profesionalismo en €l arte
de gobernar. Los dirigentes tienen de-
recho a ambas clases de ayuda y €
profesionalismo en el arte de gobernar
debe entender la naturaeza, funda-
mento e importancia de la primera,
pero las dos deben mantenerse aparte.

Aqui cabe mencionar una dificultad
semantica del idioma castellano, la
cual tiene una base e implicaciones
muy reales. a saber, la ausencia de tér-
minos claramente distintos para "po-
licy" (N. de T.: curso definido o méto-
do de accidn que se selecciona a partir
devarias dternativas y a laluz de con-
diciones dadas para guiar y determinar
las decisiones presentes y futuras; un
plan integral de ato nivel que abarca
los objetivos generales y los procedi-
mientos aceptables especialmente de
un o6rgano gubernamental. Websters
New Collegiate Dictionary, 1981) en

contraposicion con "politics’ (N. de
T.: arte o ciencia de gobernar, idem).
La distincién conceptua explicita en-
tre estas dos, aunque estan estrecha
mente relacionadas y se superponen
frecuentemente en la redlidad, es de-
terminante para perfeccionar € disefio
de politicas en América Latina, sea
con laayuda del profesionalismo en €
arte de gobernar como se ha propuesto
aqui, o por otravia. (N. de T.: con mi-
ras a diferenciar la politica como mé-
todo de accion de la politica como
ciencia, se ha optado por traducir la
primera en caso genitivo y en nimero
plural mediante la clausula "preposi-
cion + sustantivo-plural”, asi: de poli-
ticas, y en ciertas ocasiones en caso
nominativo y ndmero plurd: politi-
cas).

(18) Interfase productivacon la
especul acion sobre politicas como
proceso societal difuso

Completamente diferente en su razén
de ser es @ principio de perfeccionar
lainterfase productiva con laespecula-
cion sobre politicas que se da como
proceso societal, intelectua, cultural y
politico difuso. Ciertos principios fun-
damentales del profesionalismo en €
arte de gobernar, como la iconoclasia
y la innovacién, no analizados en su
totalidad en este articulo, dependen de
amplios procesos societales, donde las
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sociedades libres y las democracias
disfrutan de una ventgja precisa. Esto
se aplica a muchas dimensiones adi-
cionales del profesionalismo en el arte
de gobernar.

Las aternativas erréticas, las premisas
centrafacticas, la contemplacion her-
menéutica, la invencion de valores, la
critica social, las teorias puras, las in-
venciones sociales y productos simila-
res de diversos estratos societaes, ta-
les como los intelectuales flotantes y
académicos universitarios asi como
politicos, idedlogos, inventores varios
y también lacreatividad popular, cons-
tituyen insumos esenciales para €l pro-
fesionalismo en € arte de gobernar.
Lejos de ser hostil con ellos, e profe-
sionalismo en € arte de gobernar bus-
ca discernimientos, ideas y enfoques a
través de la sociedad, a tiempo que
preserva su identidad y mision especi-
fica como componente profesional dis-
tintivo de las habilidades societaes
para abordar problemas.

(19) Orientacion introductoriaala
politica

S bien descartamos una percepcion
orientada a debate de las politicas en
el profesionalismo en el arte de gober-
nar, deben enfrentarse Jos inconve-
nientes de traducir estudios complejos
a formas accesibles para los individuos

ocupados y a menndo no profesionales
gue toman lasdecisiones, y de introdu-
cirlos en el disefio de politicas a gran
escaa sin simplificarlos en forma des-
medida. En este sentido, laorientacion
introductoria constituye un principio
primordial del profesionalismo en el
arte de gobernar, dirigida no a vender
conclusiones apelando a losintereses y
a las emociones, sino adarles a los in-
dividuos que loman las decisiones la
oportunidad de beneficiarse del profe-
sionalismo en e arte de gobernar a
entenderlo correctamente al igua que
sus implicaciones. De hecho, se nece-
sita més: debe motivarse a los atos
funcionarios que toman las decisiones
a basar sus opciones en el conocimien-
lo profesional hasta donde sea aplica-
ble, mediante una educacién adecuada,
incentivos y estructuras instituciona-
les, como linea principal de lareforma
del estadodirigidaa perfeccionar lain-
terfaseentre el conocimientoy el poder.

Un requerimiento prioritario del profe-
sionalismo en € arte de gobernar es te-
ner acceso alos principales individuos
que toman las decisiones y a aquellos
gue actlian como sus custodiosy forja.
dores de opiniones. Si asumimos que
el acceso existe, €l problema principal
sera como presentar la compleja refle-
xion de politicas de envergadura de
manera que se guste a las capacidades
de procesamlento de informacion y a
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los intereses de los altos funcionari 0os
que toman las decisiones, con miras a
exponer e quid del estudio del profe-
siona ismo en € arte de gobernar, ba-
jar a la toma de decisiones de su pe-
destal y contribuir a perfeccionar el ra-
zonam iento de grandes politicas como
un todo.

Resulta imposible presentar los innu-
merables estudios sobre el profesiona-
lismo en el arte de gobernar, incluyen.
do por ejemplo las exploraciones de
complegjidades profundas y el trazado
de incertidumbres variadas, en un sim-
ple lengugje en prosa, breves articul os
convencionales y atractivas charlas
informativas, sin caer en peligrosas
sobresimplificaciones e inclusive, fal-
sificaciones. Los documentos de plani-
ficacion usuales presentados en mdlti-
ples tomos no tienen oportunidad de
ser comprendidos y absorbidos por
quienes realmente toman las decisio-
nes. En su lugar, se requiere de nove-
dosos métodos multidimensionales de
presentacion del profcsionaismo en el
arte de gobernar que utilicen cabal-
mente los potenciales de las modernas
tecnologias de exhibicién y empleen
graficos dindmicos que contribuyan a
la reflexién, la comprension y el dis-
cernimi ento.

La escasez de estructuras adecuadas de
informacion y presentacién en las mu-

chas oficinas de los presidentes lati-
ooamericanos estudiadas. con un escape
hacia la "informatica” indtil, evidencia
la cantidad de innovaciones necesarias
para engastar el profesionalismo en el
arte de gobernar en el disefio rea de
politicas.

Asi. los novedosos sistemas soportes
de decision que se corresponden con
las necesidades del disefio de politicas
a gran escala (lo que hemos denomina-
do DSSR = Decision Support Systems
for Rulers) son esenciales para perfec-
cionar la interfase entre el profesiona-
lismo en el arte de gobernar y los atos
funcionarios gne toman las decisiones.
Sin embargo, se precisan cambios més
fundamentales para vencer la hostili-
dad generdl izada a los sofisticados in-
sumos del profesionalismo en el arte
de gobernar que invade gran parte de,
aunqgue ciertamente no toda, la politica
de dto nivel en América Latina la
cual estd profundament e arraigada en
hébitos culturales y discursivos.

Se llega a un limite en € potencia del
profesionalismo en € arte de gobernar
como enfoque para mgorar € disefio
de politicas a gran escala cuando se
perfecciona sin cambios conexos en
otros componentes claves del estado,
incluyendo las calificaciones de los a-
tos funcionari os que toman las decisio-
nes y las caracterlsticas de la cultura



REVISTA DE ADMINISTRACION PURLICA 75

politica. Oc esta manera, la excesiva
dependencia de la legisacion como
medi o de cambiar la realidad debe su-
perarse a fin de que el profesionalismo
en el arte de gobernar logre repercu-
siones verdaderamente Utiles. Pero
esto lleva a dominios que sobrepasan
el acance de este articulo.

1V. Implicaciones institucional es

Los principios expuestos revelan feha
cienlementc  algunas  implicaciones
institucionales fundamentales. Permi-
tasenos limitamos a sefialar brevemen-
te cuatro de ellas que a nuestro curen-
der se g ustan a las urgentes necesida-
des de América Latina

|. La idea del "profesionalismo en el
arte de gobernar" deberd explorarse y
desarrollarse corno sustitutiva de las
diversas formas de "planificacion”
practi cadas tradicionalmente en Amé
rica Latina (aunque el término "prole-
sionalismo en el arte de gobernar" no
es determinante, los juegos idiomé&i-
cos deben someterse a consideraciones
pragmaticas).

2. Deber& proporcionarse un entrena-
miento de excelencia en profesi onalis-
mo en el arte de gobernar, en €l senti-
do propuesto. La creacion de una Uni-

versidad Latinoamericana de Politicas
Avanzadas, junto con cursos intensi-
vos de entrenamiento, podria ser un
paso conveniente para proveer |0s pro-
fesionales en el arte de gobernar que
tanto se necesitan (como se evidencio
en el Curso de Alta Direccion convo-
cado por ILDIS en Caracas).

3. Deberédn instiurcionalizarse unida-
des de profesionalismo en el arte de
gobernar en los centros gubernamenta-
les, tanto bg o la forma de unidadesde
staff profesional de politicas en los
despachos presidenciales como en la
de Organizaciones de Investigacion y
Desarrollo  de  Politicas  ("Think
Tanks") que aborden las opciones na-
cionalescriticas.

4. Los paliticos electos también debe-
rian pasar por un aprendizaje relativo
al profesionalismo en €l arte de gober-
nar. por gemplo en institutos supe-
riores de politicas regionales y nacio-
nales, para que pudieran beneficiarse
de un conoci miento relevante.

Pero se requiere de mucho mas para
permitir que cl avanzado profesional is-
mo en el arte de gobernar realice un
aporte verdaderamente importante a
América Latina. Debe vincularse con
otras reformas principales del estado,
incluyendo estructuras. personal. pro-
cesos y cultura. Ademas, la creacion
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de instituciones latinomericanas su-
praestatales integradoras es, a nuestro Fuente
entender, urgente y necesaria. Pero
ello conduce aotro temaalin masam-  Reformay Democracia. Revistadel Centrol.a
bicioso, que esperamos tratar en otra  tinoamericano de Administracién parael Desa
oportunidad. rrollo (CLAD). No. |,junio 1994.




LaNueva Gestion Pablica:
Retos y temas de discusion en una
perspectivainternacional’

David Shand"

Introduccion

Entre los 25 paises miembros de la
0O.C.D.E hay muchos temas en comin
pero con diferencias de substancial ra-
pidez y énfasis en lareformade geren-
cia publica. (Estas son completamente
analizadas cn la publicacién de PUMA
"Govcrnancc in Transition") las cxpc-
riencias de la O.C.D.E. son del rango
entre el Ilamado "radicalismo" del Rei-
no Unido y Nueva Zelanday los "mas
conservadores" acercamientos de Aus-
traliay de los paises nordicos a los
més pequefios cambios en muchas le-
yes administrativas de los paises (Itdia
y Espafia). Hay muehos paises donde
la reforma del sector publieo no es €l
mayor tema de disension aun Alema-
nia en el nivel gubernamental nacional
(aunque las cosas empiezan a ocurrir)
y quizés Jap6n (aunque hay muestras
de haber un consenso que emerge rapi-
damente de que la reforma fundamcn-

tal que incluida la desrcgulaci 6nes re-
guerida cn €l sector publico japonés
para mantener su crecimiento econo-
mico). Las reformas ilustrativas de los
Estados Unidos en niveles de gobierno
federal y local apenas empieza, refle-
jando e desempefio de la revision na
ciona y cl contrato con América

La reforma en la gerencia del sector
publico 10 es nueva. En los dltimos 30
aflos muchos paises han perseguido
"micro reformas" descritas de diversas
formas coi110 presupuesto por progra-
ma, gerencia por objetivos, y gerencia
contable por nombrar algunos, y mu-
chas organizaciones individuales, en
los niveles de gobierno federal y local
han desarrollado sus propias iniciati-
vas dirigidas a eficiencia, eficacia y
servicios al cliente (en algunos casos
éstas provocan cuestiones acerca del
valor agregado por iniciativas "centra-
les') pero generalmcnte lo que parece
ser diferente acerca de reformas actua:
les es su gran alcance, en muchos ca-
sos implicando cambios significativos

» Administrador Principal del Servicio deGerencia Publicade la O.C DK en l'urls.
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en los limites y estructura del sector
publico; tiene un gran sentido de ur-
gencia y una mayor comprension de
acercamiento estratégico a la reforma,
reconociendo la interdependencia de
los diferentes aspectos de la reforma.
La nueva gestién publica (NGP) no es
generalmente considerada como una
moda pasajera.

Los origenes de estos cambios estan
mezclados. En todos los casos estén en
las fuerzas incrementales de globaliza-
cién o en un poco los impulsos del "yo
también" a las reformas. En agunos
casos los cambios se llevan ideol6gi-
camente invocando la superioridad del
sector privado como en € caso del
"thatcherismo” (RU) o "rogernomics’
(Nueva Zelanda) aungue para ser jus-
tos un fuerte paradigma intelectual ba
sado en la "public choice" y la teoria
de la"agency" ha sido desarrollado en
€l caso neozelandés. En otros, loscam-
bios representan una respuesta mas di-
recta a tas dificultades de presupuesta-
cién gubernamental, ellas mismas ge-
neradas por una contraccion econémi-
ca. Mientras sus objetivos y origenes
pueden diferir entre paises las estrate-
gias y direcciones generalmente con-
vergen. Se han percibido nuevos limi-
tes para la habilidad de un Estado de
resolver problemas econémicos o so-
cides. El peso absoluto del sector pi-
blico en la economia ha crecido de

manera significativay hay una acepta-
cién genera de ver que € desarrollo
publico ha tenido un impacto signifi-
cativo en €l desarrollo econémico to-
tal. Hay consenso en que €l desarrollo
del sector publico puede ser y necesita
ser mejorado.

Mientras sus objetivosy origenes pue-
den diferir entre paises las estrategias
y direcciones generalmente convergen.
Las reformas han sido promovidas por
los gobiernos de diferentes persuasio-
nes politicas. Mientras en algunos pai-
ses han aspirado a reducir € rol y el
tamafio del sector publico (en estos ca-
sos las reformas existentes en las orga-
nizaciones son como un prélogo de la
privatizacion). En otros paises las re-
formas son percibidas como defenso-
ras e impulsoras del sector publico y
Sus organizaciones y mantenimiento
de la legitimidad del Estado. Una or-
ganizacion del sector publico que fun-
cione hien puede ser igualmente un
candidato para ser retenido o subsistir
para venta. Solamente el sector publi-
co puede ser considerado € proveedor
adecuado de muchos servicios.

Pero mientras haya un rol continuo
para el Estado, éste puede ser "conduc-
tor" mas que "procesador” o dar las fa
cilidades més que llevarlas a cabo. Al
mismo tiempo existe mayor voluntad
en pensar en términos de los resultados
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de las intervenciones del sector publi-
co que en los rigidos procesos y es
tructuras que regulan dichas interven-
ciones. Tal vez, como alguien lo sefia
16, la derecha politica se havuelto mas
dogmaética y la izquierda politica me-
nos.

El darle a los gerentes las herramientas
e incentivos para mejorar su desempe-
fio, es visto como una forma de habili-
tarlos para hacer mas con menos, o €
minimizar el impacto en los servicios
al reducir el presupuesto. Las organi-
zaciones del sector publico enfrentan
més demandas del publico, quien espe-
ra mejores servicios por decirlo asi, en
gué y cdmo es provisto y en cud es
mayormente renuente a pagar mas al-
tos impuestos. Al mismo tiempo los
cambios demograficos y otros se han
sumado a lademanda de servicios.

Evaluando la nueva gestion publica

El evaluar la NGP mucho depende de
qué punto de vista adoptemos. Existen
tres intereses de conflicto potenciales,
los cual es son los siguientes:

a) los consumidores de los servicios
del gobierno,

b) contribuyentes, y

€) los empleados del sector publico

En esta etapa las reformas del sector
publico han tcnido probablemente ma-
yor impacto en los empleados del sec-
tor pablico quienes, en muchos casos,
han tenido gne gustarse a las condi-
ciones cambiantes de empleo, cambios
mayores en las estructuras organiza-
cionales y en los nuevos métodos de
trabajo. Han requerido trabajar més in-
teligentemcnte, aceptar el cambio con-
tinuo y a la competencia. Pero en mu-
chos de los casos su trabajo y la auto-
nomia individual se han intensificado.
Cierto nimero ha perdido su trabgjo.
Sobre todo el medio del trabgo ha
cambiado radicalmente. Este punto
serd tratado més adelante.

El impacto en los consumidores tam-
bién parece haber sido significativo en
muchos paises. La adopcién de un en-
foque de cliente es smple, pero un po-
deroso concepto, € cua lleva a tener
una mas y mayor influencia como mas
adelante se vera Pero a mismo tiem-
po las percepciones de los consumido-
res seran influenciadas por alguna re-
duccion en los servicios. Por egjemplo
los servicios ferroviarios pueden correr
a tiempo pero puede haber muy pocos
de dlos.

El impacto sobre los contribuyentes,
en términos de conseguir méas por su
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linero es probablemente significativo,
nero més dificil de probar y siempre
menos obvio en su impacto.

Ile hecho, carecemos de informacion
igregada objetiva en lo que ha pasado
en € desempeflo del sector publico,
por giemplo, nuestras estadisticas na
cionales no miden la productividad del
sector publico. Pero hay mucha evi-
-lencia anecdética del mejoramiento
del desempeflo e indicadores parciales
del mismo y un nimero interesante de
estudios de opinién publica. La evi-
dencia circunstancial en e mejora
miento del desempefio es obligada.

Considero que hay un papel positivo
para el mejor desempeflo y respuesta
de las instituciones publicas. En gene-
ral soy partidario de la nueva gestion
publica y generalmente optimista res-
pecto a dénde nos lleva. No soy un
creyente que los tiempos pasados fue-
ron los mejores del sector publico pro-
puesto por algunos antigerencialistas.
Mas aun en que los buenos vigjos
tiempos fueron caracterizados por la
introspeccion y una nula respuesta de
las organizaciones del sector publico.
Pero la nueva gerencia publica necesi-
ta hacer lo "correcto”. Existen criticas
exageradas respecto a que sus logros
son comunes. Se han tenido errores.
Pero no existe razén para dar marcha
atras.

Es dtil e distinguir entre los cambios
que estan relacionados con el cambio
del rol, las fronteras y estructuras de
los gobiernos (los cambios macro) y
aquellos que estan mas relacionados
con la gestion interna "paradigma’ del
sector publico (los cambios micro). A
éstos algunas veces se |les denominan
el "qué"y e "como" de lareforma de
lagestion publica. Esto no es una dis-
tincion totalmente satisfactoria, pero
reflgja las éreas de menor y mayor
convergenciade laaproximacion.

Los cambios "macro”

Es claro que laestructuray los limites
del estado estdn cambiando en todos
los paises. Los gobiernos en la gama
de las persuasiones pollticas se mues-
tran ellos mismos dispuestos a privati-
zar (o hacerlo parcialmente); anterior-
mente, |as propias aerolineas y bancos
del estado, pero hay menos unanimi-
dad acerca de privatizar empresas de
servicio publico como telecomunica-
ciones, gasy electricidad (Francia). En
e caso de "la parte centra” del servi-
cio publico es todavia menos comudn
de acercamiento. Un nimero de go-
biernos ha mostrado interés en "vou-
chers' (documentos) pero aln se tie-
nen que volver significativos, aungque
otros aspectos de laeleccion del clien-
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te se han desarrollado més ampliamen-
te. Otros mecanismos tipo mercado
como uso incremental de cargo exter-
no y cargo por servicios en e gobierno
son més comunes, hay una disposicién
general por contratar actividades de
economia doméstica (impresiones, tec-
nologla en informacion, jardineria,
limpieza, auditoria interna), y para de-
sarrollar nuevas relaciones con ambos,
el sector no productivo y el sector pri-
vado, en nuevas formas de distribucién
de servicios. Mientras la retérica pue-
de ser méas dominada en algunos paises
larealidad es més fuerte, por ejemplo,
la reciente labor de los gobiernos de
Australia, ambos estatal y federal, han
realizado una privatizaci on significati-
vay concesiones, pero no han promo-
vido estos cambios con planes de poll-
tica.

La privatizacién y concesiones redu-
cen € tamafio del sector publico. De-
safortunadamente no hay estadisticas
adecuadas recientes y comparables
para demostrar |os cambios en eltama-
fio del sector publico, pero parece que
los Ultimos cinco afios solamente en
Nueva Zelanda y en e Reino Unido
han habido cambios significativos (una
reduccion arriba del 5%) en € PIB del
sector publico. El tamafio del sector
publico parece ser "espinoso" en tér-
minos del gjuste.

Son estos cambios definitivamente la
principal correccion del tamafio y pa-
pel del sector publico? o, ¢son maés
bien un guste correctivo visto desde
una perspectiva a largo plazo? No es-
toy seguro. Pero claramente necesita-
mas diferenciar e cuestionamiento de
la propiedad y el del controlo gestion.
Los modos de operacién pueden ser
modificados y disminuir el nimero de
servidores publicos, pero €l papel ein-
fluencia del estado no se afecta mu-
cho.

Parece haber algunos beneficios en la
privatizacion y concesion a precios
reales mas bajos y mejorar € servicio
a consumidor, aunque por supuesto, €l
tema real es ya sea que estos puedan
ser alcanzados sin privatizacion y en
algunos paises la privatizacion es poli-
ticamente popular. Gravar los benefi-
cios que da la concesion es méas com-
plegjo, a menos que sus promotores |o
demanden, pero e trabgjo que sugiere
PUMA es sobre todo en eficiencia y
ganancia en lacalidad de los servicios.

Otro aspecto estructural de los cam-
bios particularmente asociados con el
Reino Unido en Nueva Zelanda es el
establecimiento de agencias de servi-
cio auténomo separadas de los depar-
tamentos de los ministerios. Depen-
diendo desde un punto de vista de las
agencias, involucra también una frag-
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mentacién no deseable o una contabili-
dad incrementada o clarificada. Los
paises nordicos particularmente Suecia
han tenido agencias auténomas; pero
en su caso la agencia debe conservar
un importante incremento en asesoria
de las politicas y evaluacién asi como
en la prestacién de los servicios. Lo
gue pareciera estar ausente en la apro-
ximacién del RU son programas de
evaluacion y politicas integrales tanto
en los Ministerios como en las agen-
cias. Un mayor foco de atencion en la
gestion del que se carecid anterior-
mente es loable, pero también necesita
més y mejor andlisis y evaluacion de
las politicas, no menos que €llo.

L oscamblos "micro”

Los cambios en la gestion del sector
plblico a los micro niveles tienen un
nivel mas general de aceptacién y un
patréon comtn en los paises de la
O.C.n.E. Ello refleja una preocupa-
cion por mejorar e desempefio del
sector publico o hacer més con menos
atravésde

a) Programas mas efectivos, ejemplo,
mejorar las metas

b) Operaciones més eficientes; econo-
mizando en recursos de staffy capital

c) Mejorar la calidad y prestacion de
los servicios,

Las organizaciones del sector plblico
son vistas como necesarias a ser orien-
tadas a consumidor flexible y externa-
mente vistas como la oposicion del
alto centralismo, limite de laley, y una
vision interna a las organizaciones del
pasado.

Para algunos, este paradigma de la
nueva gestion del sector piiblico, sim-
plemente significa innovar e importar
técnicas del sector privado, una creen-
cia del enfoque traido por la retérica
del Thatcherismo en e RU, Rogerno-
mies de Nueva Zelanda y la revisién
del desempefio nacional en EU. Yo no
lo veo de este modo. Las herram ientas
de la planeacién corporativa, € desem-
pefio mesurado y la devolucién de pro-
veer una responsabilidad méas clara son
herramientas generales de la gestion
del "sentido comiin" y han sido usadas
en muchas organizaciones del sector
publico, antes que las amplias refor-
mas gubernamental es hubieran comen-
zado, y los mecanismos de responsabi-
lidad y las reglas éticas bagjo las cuales
opera € sector publico siguen siendo
diferentes de las del sector privado.
Aungue ha habido una convergencia,
la gestién del sector publ ico permane-
ce alin més dificil.
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No es necesario cn este documento.
hacer una exposicion detallada o tedio-
sa de los temas "deje que los admini s-
tradores gestionen" y "haga que los ad-
ministrad ores administren” en la nucva
gestion publica. Pero los componentes
basicos de los nuevos paradigmas va-
len lapena resaltarse:

a) Enfocarse més de cerca a Jos resul-
tados en términos de eficiencia, efica-
ciay cal idad del servicio;

b) El reemplazar las estructuras orga-
nizaciondes altamente centralizadas
con un medi o ambi ente que descentra-
lice la gesti6n donde las decisiones, la
colocacién de recursos y la prestaci 6n
del servicio sean llevadas de forma
més cercana a punto de la prestacion,
el cual provea un espacio para laretro-
alimentacion por parte de los clientesy
otros grupos de interés,

e) Flexibilidad para explorar alternati-
vas en la provision directa a publico,
el cual debe proveer mas costo efecti-
vo en € resultado de las pal iticas;

d) Nuevas Politicas de manejo de per-
sonal que den mayor flexibilidad al de-
sarrollo del staff (por ejemplo, a través
de multihabilidades);

€) El uso de mecanismos para mejorar
cuestiones tales como el desempefio en

la concesion y la creaci in de medios
competitivos y de mercado dentro de
las organizaciones del sector publico;

f) Incentivos para me orar €l desempe-
flo (o por lo menos remover dicenti-
VOs) que permitan a las organizaciones
el conservar |In porcentgje de ahorros
de su desempefio mejorado;

g) El fortaecimiento de capacidades
estratégicas a centro para "conducir”
a gobierno a dar respuesta a cambios
externosy a intereses diversos répiday
flexiblemente y a menor costo;

h) Mayor responsabilidad y transpa-
rencia en los requisitos para reportar
los resultados.

Estos son los componentes de una
aproximacion integra a la nueva ges-

tion publica. No todos los elementos
estan presentes en todos los paises.

M uchos de estos aspectos de los nue-
vos paradigmas valen la pena separar -
los para ladiscusi 6n, éstos son:

a) un enfoque @ cliente o al consumidor,
b) devolucion, y

€) desempefo del concesionamiento.

Un tema importante asociado a mejo-
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ramiento del desempefio es € desarro-
Ilo de un enfoque @l cliente o a consu-
midor o en lasiniciativas para la cali-
dad del servicio en € sector publico.
La Carta de los Ciudadanos del RU es
probablemente el mejor ggemplo cono-
cido. Estas iniciativas buscan mejorar
el desempefio en la prestacion del ser-
vicio (a menor tiempo, de forma ade-
cuada, etc.), as! como € proveer servi-
Cios que sean de las necesidades de la
gente. Asi se involucra € consultar
con clientes respecto a lo que ellos
quieren y a los aspectos de los servi-
cios que €ellos particularmente valoran.
Mucha més informacion en servicios
existentes puede ser provista. La res-
ponsabilidad en proveer un cierto tipo,
volumen y calidad del servicio puede
hacerse y medir su desempefio contra
esto. Ellos proveen mayores eleccio-
nes a cliente y mecanismos de quejas
y reparaciones (compensaciones). Los
servicios pueden tener la hechuraalas
necesidades individuales, mas que es-
tandarizedas. La facultad del staff de
responder apropiadamente a los reque-
rimientos del cliente esta también en-
fatizado. En un nimero de paises estas
reformas tienen un fuerte elemento de
desburocratizacion o simplificacion
administrativa: los servidores publicos
son percibidos y existen para ayudar a
los ciudadanos, no para hacerles la
vida més dificil. Las implicaciones a
largo plazo de este simple pero pode-

roso concepto pueden ser significati-
vas en términos del tipo de decisiones
que en €l futuro puedan ser hechas por
clientes que se opongan a los funcio-
narios que son votados o a |os servido-
res publicos. El desarrollar un servicio
a consumidor ha incluido un cambio
importante en la mentalidad de mu-
chas organizaciones del sector publico
y todas las dificultades en la motiva
cion del staff y de la organizacion se
incluyen.

Mientras haya pocaduda en que €l de-
sempefio ha megjorado en muchos go-
biernos como resultado de un enfoque
al cliente, de forma mas interesante las
percepciones del cliente estan mas
mezcladas. Un esténdar de mejora-
miento comUnmente citado es € tiem-
po utilizado y ladocumentacién reque-
rida para obtener un pasaporte -un
ejemplo tan comun en literatura enfo-
cada a cliente como es lacoleccion de
desperdicios en ladiscusiéon de conce-
siones. Un problema es que mientras
lacalidad de los servicios individuales
pueda ser mejorada su nivel genera
puededisminuir.

y €l enfoque de las iniciativas en la
calidad del servicio no es la calidad
del abastecimiento del servicio sino
mas bien de los productos del mismo.
Mientras los tiempos de espera para
operaciones médicas deben ser reduci-
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dos, ¢qué pasa con la calidad y cuida
do del staff médico, y €l éxito médico
0 € porcentgje de sobrevivientes? La
calidad de los servicios es Unicamente
un aspecto de todo el desempefio. Un
enfoque en la prestacion del servicio a
corto plazo las preguntas pueden dis-
traernos de factores més importantes
de los servicios publicos.

El enfoque al cliente también tiene una
dimensién de la gestion dentro de las
organizaciones del servicio publico.
Las unidades de apoyo (contabilidad,
unidades de personal, €tc.) existen para
proveer €l servicio a las partes operati-
vas de la organizacién. Ellas no exis-
ten como un fin en si mismo. Su de-
sempefio puede ser considerablemente
mejorado si pueden desarrollar un en-
foque a cliente; la posibilidad de con-
cesionamiento puede impulsarlas a ha-
cerlo.

La devolucion ha sido un tema rele-
vante de la reformadel sector publico.
Tiene un nimero de elementos relacio-
nados:

a) Devolucion de responsabilidades a
otros niveles de gobierno

b) Devolucion del centro alos departa-
mentos operativos, incluyendo el esta-
blecimiento de agencias autbnomas

€) Devolucién dentro de las organiza-
ciones.

En los dltimos dos casos una muestra
sgnificativa ha Sdo diminar normas y
reglamentos innecesarios.

En un nimero de paises la devolucién
del nivel nacional a los niveles mas ba-
jos de gobierno ha sido sustancial (Di-
namarca, Finlandia, Francia, Suecia,
pero no € RU). Esta devolucién es un
cambio probablemente perdurable y
significativo. En agunos casos esta
devolucion de ambas, responsabilida-
desy finanzas no ha estado acompafia-
da de unaclara relacion de responsabi-
lidades entre los niveles de gobierno.
Se ha argumentado si ambas, -res-
ponsabilidad y finanzas- estén dando
responsabilidad democrética, lo que
significa que cada nivel de gobierno
pueda mantener su propio rumbo sin la
necesidad de tales arreglos de respon-
sabilidades.

Como se menciond previamente, la
creacion de agencias auténomas o uni-
dades (Canada, Dinamarca, Francia,
Suecia, RU) es otro desarrollo con im-
plicaciones de largo plazo para lares-
ponsabilidad y € desempefio. Como lo
sefialo con anterioridad, la separacion
de las politicas de la administracion es
parte de esto solo en unos cuantos pai-
ses (Nueva Zelanda y RU); en otros,
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tales agencias pueden haber tenido un
significado de monitoreo de las politi-
cas, desarrollo y papel consultor (Sue-
cia): Laresponsabilidad para los resul-
tados Unicamente mas que para los
productos puede ser mas clara, pero es
preocupantemente més limitada.

Existe la pregunta de laadecuacién del
desarrollo de la polftica y e gobierno
del centro. Entre més grande sea lade-
sagregacion, més dificil es el gobernar,
una preocupacion expresada por los
Ministros de Nueva Zelanda. De forma
clara, deberla de existir un limite sen-
sible a la desagregacion. Las agencias
aqténomas las agencias de los minis-
terios cerltrales y los ministerios de
cartera, todos necesitan transformarse
ellos mismos para este nuevo régimen.
Hay alguna evidencia, que no es sufi-
ciente para esta transformacién e to-
mar lugar para asegurar el cambio sus-
tentable y significativo.

En muchos paises hay también sufi-
ciente libertad en las normas impues-
tas centralmente sobre asuntos presu-
puestarios y de personal (Australia,
Nueva Zelanda). El nivel de autono-
mia en cuestiones de personal trae aln
factores sin resolver, respecto a futuro
de un unificado (aunque movibley lle-
xible) servicio publico (Nueva Zelanda
y RU). Pero mientras muchos gobier-
nos se estan preparando para liberar

compromisos, en las clasificaciones
del trabajo y los procesos de promo-
cién ha habido mucho menos devolu-
cién en lasrelaciones industriales y en
los procesos de fijacion del pago. Adn
los controles del agjustado presupuesto
y los requerimientos que viven los ad-
ministradores, las consecuencias pre-
supuestales de sus negociaciones han
limitado algunos "excesos'.

Con cualquier devolucion hay preocu-
pacion a respecto, por gemplo, las
politicas del mérito y equidad que no
deben ser observadas, que algunos ser-
vidores publicos estan en posiciones
sobreclasificadas y se pagan demasia
do aelfos mismos y asi sucesivamente.
Pero hay que recordar que esa devolu-
cién de decisiones operacionales no
significa libertad de accién. Por e
contrario las decisiones son desarrolla-
das dentro de un marco de politica y
los administradores deben hacerse res-
ponsables de esas decisiones dentro de
este marco. Reportar y auditar latoma
de decisiones como parte de esa res-
ponsabilidad.

La devolucion esti basada cn una vi-
sién en que las decisiones son tomadas
més cerca a su actual punto de impacto
y por lotanto con mayor conocimiento
de resultados similares son parecidos a
ser mejores decisiones. Hay una pe-
quefia evidencia de que latoma de de-
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cisiones centralizada es mejor que de-
sarrollar latoma de decisiones evitando
decisiones inapropiadas. Ciertamente
no hay evidencia de presupuesto infla-
do por devolucién financiera. Lo con-
trario es el caso; la devolucion finan-
ciera ha significado habilitar gestores
para realizar estrechos controles de
gasto agregado.

No obstante, "dejar que los administra-
dores administren" ha sido dificil de
realizar en un determinado nimero de
paises. Un interés en complacer mas
gue en desempefiar una vision de la
autonomia gerencial, puede dar mucho
poder a los servidores publicos a ex-
pensas de los servidores votados y se
teme que se incremente € riesgo de
"incongruencia' y se limite su progre-
so. Pero hasta los politicos de EU han
reconocido las ineficiencias creadas
por normas y reglamentos excesivos,
como reflejaron en la liberacion de re-
glamentos de personal y de adquisi-
cion.

Este es un punto apropiado en la dis-
cusion del tema de ética y e factor
"mala fama" que parece concernir al
RU y Nueva Zelanda, pero menos cn
otros paises donde se ha perseguido
extensamente la nueva gestion publica
como en Australia 'y los paises nordi-
cos. Cualquier "traba' en las cuotas de
alta consultoria o remuneracion gccu-

tiva o lo significante o més dc lo que
acostumbraban es menos importante
que la percepcion de que la nuevages-
tion publica debe fomentar importando
valores del sector privado a publico.
Para empezar esta vision es injusta
para cl sector privado donde muchas
companiias tienen frugales y éticos re-
gimenes de alta gerencia. El problema
es que en muchos casos no se han esta-
blecido reglas o guias bajo la forma de
"dejar que los administradores admi-
nistren" o la necesidad de usar précti-
cas del sector privado. Pero esto debe-
ria ser facilmente tratado con sefiales
clarasy guias concernientes a larernu-
neracion gjecutiva y otros "ingresos".
Entonces la avaricia dc tillos pocos 110
retracta la importancia de las circuns-
tancias externas de una gestion dc
vuelta. Los codigos de conductay éti-
ca son esenciales. El sector publico no
es € sector privado.

Mi propia vision es que la devolucién
o liberacion de reglasy e dar a los ad-
ministradores mayor flexibilidad y au-
tonomia, ha sido € factor clave para
mejorar el desempefio del sector publi-
co. El desempefio de la concesion y
hasta € desempefio pagado deben de
haber creado una contribucién pero €
simple acto de liberar a sistema ha
sido incomparablemcnte importante.

Un aspecto importante de la responsa-
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bilidad es la informacion. En muchos
paises, nunca ha habido suficiente in-
formacion publicamente disponible so-
bre la operacion de las organizaciones
gubernamentales. En paises con dere-
cho a la informacion esto es més pro-
nunciado. Pero, la calidad no es €
punto: € punto es, un &ea donde mas
trabajo necesita hacerse. Instituciones
de auditoria pueden jugar un importan-
te papel en asegurar la confianza y
hasta la relevancia o validez de la in-
formacion dada, mientras no se retrai-
gade laresponsabilidad de administrar
para desarrollar informacion bien dada
como parte de la auto-evaluacion.

El concepto de desempefio de la con-
cesién es una larga extension del otro
lado de la moneda para la autonomia.
Involucraa ambos: un énfasisen el de-
sempefio y el desarrollo de nuevos ins-
trumentos de responsabilidad. Los
contratos deben ser entre ministros y
organizaciones que especifiquen nive-
les de autonomia, que requieran resul-
tados, sanciones y recompensas. De-
ben de incluir contratos para algunos
CEO's. Mientras no lo hace normal-
mente un acuerdo legal, un desempefio
de la concesion incluye empeftos mu-
tuos. Asi como debe de modificar vie-

jas relaciones jerarquicas e incluira
sanciones y recompensas y otros in-
centivos tanto a titulo personal como
de manera institucional, que son nue-
VOS en un sector publico. Esto presiona
en los sistemas de medicion del de-
sempefio con todas las limitantes y po-
sibilidades en juego. Sin duda parece
ser un problemaen el RU donde €l uso
de un relativo nimero pequefio de in-
dicadores de amplio desempefio (fre-
cuentemente determinado politicamen-
te) reflgja el "row and ready" [modo
improvisado] del sector privado de in-
dicadores del desempefio, con insufi-
ciente cuidado para las consecuencias
disfuncionales. Por supuesto, en el
sector privado importa menos, hay
siempre mercado subsistente para el
Ultimo examen. Necesitamos recordar
que medir € desempefio en € sector
publico es tener un "mejor sentir" so-
bre toda la eficiencia del desempefio,
laeficaciay lacalidad del servicio, no
acercade un solo renglén.

Notas

| Documento presentado para e Xl Congreso
en Entrenamiento y Desarrollo de Allos Servt-
dores Piblicos, Dublin, Ir/anda, /995.



La modernizacion del Estado en América
Latina: Entre lareestructuraciony el
reformismo

Pedro Medellln Torres"

1. Introduccién

Cuestionar la transformacion de las
sociedades latinoamericanas como un
proceso de transicién democrética pa-
rece UNndesproposito. La euférica pros-
peridad del llamado «decenio de lade-
rnocraciau’, desatada por e «hundi-
miento» dcl comunismo)' la caida dc
los regimenes dictatoriales, es procla-
mada como €l signo caracteristico de
los nuevos tiempos. De repente se re-
descubren las calidades redentoras y
pacificas del saber y la soberania po-
pular. De pronto se redimen las bonda-
des del libre juego de oferta y dcman-
da. El tiempo de la «revolucién demo-
cratica Se aceptasin cuesti On-.

En el marco de un creciente individua-
lismo, la libertad de eleccién de cada
individuo frente a su comunidad y su

soberania frente al Estado, se privile-
gian y difunden como las bases de una
«nueva» democracia. Ser demdcrata y
luchar por la democracia se promueve
como la nueva virtud del «bien pen-
sar» que marca los limites cntrc dioses
y diablos y no permite transgredir los
tablcs dcl momento. El poder dc las
elites, e racismo, la intolerancia, la
paraingtitucionaidad, la corrupcién,
la impunidad y la marginalidad, sedi-
luyen en cl recipiente dc las «liberta-
des. igualdades y soberanias». Es €l
signo de ladcscentralizacion y la parti-
cipacion que prctende vaciar y desarti-
cular e contenido conflictivo del cam-
bio Proclamada como la virtud del
«bien actuars, la aceptacion generali-
zada dcl ciudadano consumidor de go-
bicmo, parece dejar a lademocraciali-
beral Y a la economia de mercado sin
enemigos a lavista.

En medio del frenesi dc las comunica-
ciones, las estructuras politicas y so-
ciales se erosionan. La politica se de-

+ Director del Departamento de Investigaciones Y Profesor en el 4rea de Teoria del Estado Y Admi-
nistracin PUblica, en e] Centro Interdisciplinaric de Estudios Regionaes -CJDER- de la Univer-

sidad de los Andes.
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grada con la misma velocidad que €l
cuerpo socia se fragmenta. Los me-
dios, particularmente la televisién, co-
pan y redefinen los espacios y valores
de la vida en sociedad: las ideologlas
conflictivas se proyectan como la bus-
queda del buen sentido; las luchas po-
liticas se presentan como simples pro-
testas de consumidores; los conflictos
sociales se muestran reducidos a lain-
satisfaccion de necesidades basicas.
Todo en el escenario prefabricado de
la pantalla que procura convertir lain-
surgencia socia en la democracia ma-
nifestante".

Ladoble virtud del «bien pensar»y del
«bien actuar», abre paso a la fuerza
«emancipadora» de la vidcopol itica .
Exaltada en' su poder simbdlico de li-
bertades e igualdades, a la videopoliti-
ca se le confiere el no despreciable pa-
pel de sustituir a la politica como fac-
tor de mediacion del orden estableci-
do. En medio de la incertidumbre, los
medios audiovisuales se muestran ca-
paces de producir y reproducir la ima-
gen virtual acerca de lo que es 'y debe
ser la buena democracia y € buen
mercado en América Latina.

Libertad de eleccion y de consumo se
promueven en un escenario caracteri-
zado por la exigencia de velocidad y
contundencia en los mensgjes. Los va-
lores mercantil es de la eficiencia y la

eficacia se proyectan como el nuevo
fundamento de la construccion demeo-
crética. Cobertura, capacidad y oportu-
nidad en la prestacion de los servicios,
en el mango de los conflictos o en la
provision de lainformacion, se utilizan
indistintamente para dar prueba de
verdad democrética.

Transtomadas por la fuerza emancipa-
dora, las transformaciones latinoame-
ricanas se distorsionan Yy reducen entre
dos extremos. Unas veces, se expresan
como factor crucia de los reacomoda-
mientos apretados de la democracia
procedimental, en donde mas que €l
contenido, lo que importa es la exis-
tencia de las formas democr&ticas.
Otras, se invocan bgjo las reivindica-
ciones demagdgicas de lavision provi-
dencial de la democracia, en donde
més que consolidar procesos democréa
ticos lo esencia es hacer prevaecer la
democraciacomo el ideal de sociedad 5.

El escenario parece adecuado para for-
matizar las reglas de juego. Los me-
dios de comunicacién generan una
imagen que proclama como América
Latina también ha entrado en la «épo-
ca postmoderna, pragmaética, materia-
listay de 'pensamiento débil' que con-
sagra €l triunfo de la eficacia sobre la
ideologia, haciendo cierto aquello tan
criticado ‘el ocaso o € fin d= las ideo-
loglas'»6.
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Es e legado victorioso del llamado
«afio de prodigios» en Europa del Este
(1989)7. Antes que clarificar € rumbo
de las reformas, ha contribuido a pro-
fundizar la digtorsion de las transfor-
macioncs latinoamericanas en curso.
Las luchas por el pluripartidisrno y las
elecciones de gobierno y parlamento
(Hungria, Rumania, Bulgaria) o las lu-
chas por el retomo a la democracia
(Checoslovaquia y Polonia), se toman
como los referentes por excelencia.
Unay otra vez la vidcopolitica los ex-
pone para validar la intensidad e irre-
versibilidad del cambio.

Transicion democrética y libertad de
mercado, se proclaman como €l hori-
zonte Unico Y comin para América La-
tina. Pero no se trata de una transici 6n
y una libertad referidas a la diversidad
Y riqueza inventiva de los procesos en
curso, sus avatares y contradicciones.
Se trata. por el contrario, de la transi -
cion Yy la libertad construidas por €l es-
pegjo tirano de la «buena democracia»
y € «buen mercado» de Occidente. Es
la videopolitica en accién. Asi como
los gobiernos de los paises méas desa-
rrollados invocan su democracia y
mercado por referenciaa la pretendi-
da no-democracia 'y e no-mercado de
los otros (hoy los paises del tercer
mundo), que bs exime de todo cues
tionamiento sobre sus propias virtudes
democréticas y de mercado’, los go-

biernos latinoamericanos invocan la
transicion democrética y la libertad de
mercado dentro de una nocién vagay
reducida que toma a unay otra por su
ocurrencia y apariencia inmediatas
(eleccion directay soberania dc consu-
mo). No sdlo porque son las formas
mas féciles de entender y reflg arse en
el espejo tirano. sino porque la invoca-
cion los exime de todo cuestionamien-
lo sobre el carécter excluyente y vio-
lento de su espiritu democrético. Es la
version parroquial del «fin de la histo-
ria» que hace carrera en los paises de
la region.

Sin embargo, los desafios que impone
la accion inventiva de los aclores
sociales, desbordan la transicion de-
mocrética como |Inproblema de inade-
cuaciones funcionales, para ponerla en
términos de la disyuntiva orden/caos.
Una distorsion empirica se abre paso:
€,.laargumentacion sobre el saber y la
soberania popular no puede ser desen-
tendida de los diagnosticos que consi-
dcran a la sociedad democréti ca como
carente de recursos internos de gober-
nabilidad y a los regimcnes autorita-
rios como portadores del orden en ge-
nera ... Ladistorsién empiricareve-
la una peligrosa reduccion: «Se tiende
a tomar como democratizaci 6n, toda
aquella concesion limitada y controla-
da por el poder de ciertos derechos ci-
vilesy politicos, en un marco de liber-
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tades que conserva los rasgos esencia
lesdel autoritarismo»!",

La pregunta marca € sentido ...;Los
cambios hacia la democracia procuran
el trénsito hacia un régimen politico
pluralista, moderno y participativo o
por €l contrario, buscan restaurar un
régimen oligarquico, caduco y exclu-
yente, basado en el fraude, la ficcion
de la representacion y el recurso de la
fuerza autoritaria?...

La evidencia del dilema parece abru-
madora. La tarea que sugiere en lain-
dagacion de las innovaciones demo-
créticas inmersas en los procesos en
curso, pone gl problema de la transfor-
macion de estas sociedades en térmi-
nos del objeto, legitimidad y goberna
bilidad de la democracia. Es decir, en
términos de la transicién y consolida-
cién democrética en América Latina.
Sin embargo, por pertinente y saluda-
ble que sea la cuestion, el peligro es
inminente. Por una parte, reduce las
luchas politicas y sociales a la lucha
por la democracia como un fin en s
mismo. Por otra, distorsiona la trans-
formacion de las sociedades como un
problema de inadecuaciones en las es-
tructuras, las organizaciones y las me-
diaciones politicas.

De la misma manera, sin profundizar
demasiado, la perspectiva del «buen

mercado», ofrece un panoramasimilar.
Los desafios que impone la libre
asignaciéon de recursos, sobrepasan las
reformas como simples reacomoda-
mientos ingtitucionales. La dindmica,
intensidad y direccionalidad de las re-
formas econdmicas, antes que abrir un
espectro amplio de posibilidades, han
venido a complicar € panorama. La
irrupcion y multiplicacién de tensiones
y conflictos en torno a la privatizacion
de agunas empresas estatales, la
eliminacién de reglamentaciones y re-
gulaciones gubernamentales, la reduc-
cion de aranceles y otras barreras co-
merciales, laracionalizacion del gasto
publico y € equilibrio presupuestal,
antes que conferir una mayor primacia
al mercado, le ha impreso una mayor
visibilidad y centralidad a Estado.
Mientras més se invoca su desmantela-
miento, més fuertes son las presionesy
acciones gubernamentales por su re-
forzamiento como agente central del
desarrollo.

En este escenario, latransformacion de
las sociedades latinoamericanas se
muestra mucho mas vasta'y compleja.
Implica la irrupcion de nuevos actores
sociales, nuevos conflictos, nuevas ra-
cionalidades. Lejos de las virtudes si-
lenciosas de la revolucion no violenta
y la unidad consensual por la «buena
democracia» y € «buen mercado», que
proclama la videopolitica, la transfor-
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macién latinoamericana es conflictiva
contradictoria y violenta. Con mayor o
menor intensidad, en los paises de la
region se producen hechos inespera-
dos, evoluciones imprevisibles, salidas
involuntarias. Lo establecido aparece
subitamente suspendido. Los actores
estan reforzados a elecciones precipi-
tadas y confusas. Las alianzas, de ordi-
nario, estén dictadas por el oportunis-
mo Y son débiles y eflmeras!’.

Incertidumbre politica, inmovilidad
institucional y cmancipacion social.
antes que sefialar las virtudes pacificas
y redentoras de latransicion democr &
ticay lalibertad de mercado, se consti-
tuyen en los rasgos distintivos de una
lucha abierta que pone en cuestion lo
establecido para interpelar a los indivi-
duos en la definicion dc su futuro. Es
la confrontacién que entrafia maltiples
facetas que desbordan no sdlo las lu-
chas por la democracia como un fin en
si mismo, sino latransformacion de las
sociedades como problema de inade-
cuaciones e inviabilidades politicas: la
persistencia de las redes clientelares
no dejan entrever los limites entre lo
publico y lo privado; la para-institu-
cionalidad (en lo econdmico, lo politi-
co, lo administrativo y lo socia) no
permite desentrafiar los limites entre
legitimidad y legalidad; y la cada vez
mayor movilidad politica y socia de
las dirigencias partidistas tradicionales

y de los movimientos sociales [nuevos
y seculares], impide caracterizar las
esferas de adscripcion e identificar el
rumbo de los proyectos politicos y so-
ciales en las sociedades latinoarnerica-
nas.

Es preciso superar, entonces, la trans-
formaci on de las sociedades coii10 un
problema de transicion democrética y
libertad de mercados. Primero, es
necesario reubicar el proceso de trans-
formaciones en € plano global y para-
ddjicamentc mas concreto de las rea
decuacioncs econémicas, las reformas
politicasy los reacomodamientos socia-
les en curso. Es decir, hay que reconsi-
derar las transformaciones en t érminos
del quiebre y reconstitucién de las re-
laciones Estado-Régimen Politico-Ré-
gimen de Acumulacién en América
Latina. Por otra parte, es preciso re-
pensar las transformaciones en térmi-
nos de su naturaleza dindmica interna
y grados de diferenciacion entre laso-
ciedad y el Estado en €l proceso. Esto
cs, la exigencia de identificar las ten-
siones y conflictos que estan en labase
de las transformaciones, |0s escenarios
en que se desenvuelven y los dilemas
que losrigen.

La tarea que se impone es doble. Por
una parte, replantear la relacion que
existe entre los cambios en las estruc-
turas politicas y las transformaciones
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econdmicas. Y por otra, reconsiderar
el lugar estructural que ocupa el Esta
do en latransformacion de las socieda-
des latinoamericanas, sus efectos y su
articulacién interna como relaciéon so-
cial frente al proceso transformador y
frente a lacrisis misma del Estado.

Este ensayo se propone replantear a-
gunos conceptos y elementos que per-
mitan abrir nuevos frentes de aproxi-
macion a proceso de transformacion
en curso, identificando sus tendencias,
paradojas y limites. Por ambicioso que
resulte, intentar abordar los retos im-
plica, parafraseando a Lechner, «no
solo ‘revisar las interpretaciones que
nos hicimos de nuestras historias, sino
también los conceptos con que nos
imaginamos el futuro»!",

2. Latransformacion como lucha
por €l orden

Tres consideraciones fundamentales
guian este esfuerzo:

Primera: La transformacion de las so-
ciedades entrafia la lucha por el orden
social.

La nocion de orden se desdobla en dos
sentidos. Por una parte, como distribu-
cion de funciones en la division técni-

ca y social del trabajo" y, por otra,
como indicacion de jerarquias, princi-
pios organizacionales Y relaciones de
poder!'. La distribucién de funciones
hace referencia a una racionalidad téc-
nico-instrumento/ através de lacual se
definen y operan las condiciones de
existenciade los individuos. La indica-
cion dejerarquias, principios organiza-
cionales y relaciones de poder, hacen
referencia a una racionalidad normati-
va através de lacua los individuos in-
teriorizan las condiciones de existencia
para constituirse como sujetos, bajo un
sistema de reconocimientos y mediao
ciones que estructuran la vida en so-
ciedad>,

Mientras que los cambios en la racio-
nalidad técnico-instrumental ponen de
presente la nocién de modernizacion,
los cambios en la racionalidad norma-
tiva sefidan la nocién de moderni-

El orden se define por oposicion de ra-
cionalidades. La transformacion de las
sociedades se presenta como una ten-
sién entre modernizacion y moderni-
dad. Es el momento de la no corres-
pondencia entre las normas y précticas
universales (politicas, econémicas y
sociales) que rigen la unidad entre pro-
ceso de trabajo y proceso de valoriza-
cion a escala mundial, y las normas y
précticas particulares (politicas, eco-
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némicas y sociales) que rigen el trans-
currir cotidiano de una formacién so-
cia particular.

Segunda: La no correspondencia es ac-
tivada y reproducida por la lucha entre
una nueva racionalidad técnico-instru-
mental, que irrumpe para modificar las
condiciones de existencia de los indi-
viduos, y una racionalidad normativa
que se opone para hacer prevalecer lo
establecido.

Es lalucha por la mutua determinaci 6n
en donde, a la manera de Marx en el
Manifiesto Comunista, «todas las rela
ciones sociales estancadas y enmohe-
cidas, con su cortejo de ideas admiti-
das y veneradas durante siglos, quedan
rotas; las nuevas se hacen afejas antes
de haber podido osificar. Todo lo esta-
mental y estancado se esfuma; todo lo
sagrado es profanado, y los hombres,
a fin, se ven obligados a considerar
serenamente sus condiciones de exis-
tenciax»!".

Sin referencia a la nocién de sujeto,
nuevos actores irrumpen en escena
para cobrar vida propia. La lucha por
su reconstitucién corno sujetos es tam-
bién la lucha por la reestructuracion de
sus sistemas de reconocimientosy me-
diaciones. La confrontacion de racio-
nalidades se desplaza y reproduce en

todas las instancias de la estructura po-
litica, econémicay social; crea fisuras.
desata conflictos y abre nuevos focos
de tension y lucha social.

Tercera: La lucha de los individuos
por su reconstitucion como sujetos no
es la lucha por su legitimacion. Es la
lucha por la hegemonia y la domina-
cion.

Es la confrontacién en la que, por una
parte, cada uno busca imponer sus pro-
pias prerrogativas sobre las demés
para imprimirle una direccion determi-
nada a proceso polltico, econémico y
social. Y por otra, la pugna en la que
cada 11110 procura refinar y reforzar los
mecani smos que aseguran que las rela
ciones inherentes de dominaci 6n capi-
talista se desdoblen, interioricen y ex-
presen como relaciones de poder poli-
tico institucionalizado. Sin moderni-
dad, la modernizacion deviene como
una tarea inacabada de hegemonia y
dominacién. La refundacion del orden
social aparece incierta.

J. Modernizacion y modernidad:
Del ajuste estructural a la
transicion democr atica

Dos hechos fundamentales marcan el
proceso de transformacion de las so-
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ciedades latinoamericanas. Por una
parte, en € plano politico, se suceden
significativas reformas politicas, rea
comodamientos institucionales y reor-
ganizaciones sociales que redefinen la
indicacion de jerarquias, los principios
organizacionales y las relaciones de
poder en los regimenes politicos. Por
otra parte, en e plano econdémico, se
registran profundos cambios en la or-
ganizacion del trabajo, la estructura
macroeconémica y los patrones de re-
gulacion del capital y lafuerza laboral,
gue imponen nuevos contenidos a la
distribuciéon de funciones en la divi-
sion técnica y socia del trabajo en las
economias.

No se trata de fendbmenos aislados y
coyunturales. Se trata de procesos es-
tructurales de transformacion que con-
fluyen y se confrontan en un escenario
comun: e quiebre y reconstitucién del
orden social en América Latina. Es la
interpelacion abierta, contradictoria y
conflictiva que relocaliza a individuo
es laesfera econémica y lavida social,
le exige tomar conciencia de su nuevo
lugar en la sociedad para reinsertarse
como sujeto (politico, econdmico y so-
cia) y asumir los roles que se le son
asignados. Este es el signo de latrans-
formacién en América Latina.

3.1. Lavia del ajuste estructural
(1975-1985): En buscade la
modernizacion centrifugais

Desde mediados de los afios setenta,
una nueva racionalidad técnico-instru-
mental irrumpe en América Latina. El
progreso tecnoldgico, la especidiza-
cién de las unidades productivas, la
cuantificacién creciente de los salarios
y laautomatizacion del esfuerzo fisico,
se difunden como bases de una racio-
nalidad que procura sustituir la gestion
estética, y concentrada de los recursos
productivos, por una gestién dinamica
y descentralizada del saber y ladestre-
zaproductiva’,

La atomizacion y descentralizacién de
los procesos productivos, y la re
conversion de industrias intensivas en
trabajo a industrias intensivas en tec-
nologia, se presentan como rasgos dis-
tintivos de la nueva racionalidad técni-
co-instrumental™. No sélo imponen
novedosas exigencias a la movilidad
de los recursos productivos, aterando
los canales de interconexién entre el
capital y e trabgo sino que, mas es-
tructuralmente, modifican las condi-
ciones de existencia de los individuos:
redefinen su carécter como agentesen la
produccion econémicay lareproduccion
social, sus patronesde gestiony regula-
cion en las fabricas y los hogares vy fi-
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jan sus nuevos parametros de movili-
dad socia. Es la nueva racionalidad
gue marca la convergencia entre e lu-
gar de produccién (la fébrica) y € lu-
gar de reproduccién socia (el hogar);
la transformacion de asalariado en
contratista o trabajador a destajo, y €
trénsito de ta organizacion y luchagre-
mial por la distribucién de los exce-
dentes o e mejoramiento de las
condiciones del trabajo, hacia laorga-
nizacion y lucha reivindicadora por
servicios, infraestructura y la integra-
cién a los mercados y las decisiones
del Estado".

La nueva racionalidad técnico-ins-
trumental irrumpe cuestionando la
normatividad existente. Expone la pre-
cariedad de sus fundamentos, ladebili-
dad de sus articulaciones. Por una par-
te, la relocalizacion de los individuos
en la procuracion y laorganizacion so-
cial, pone en evidencia lafragilidad de
las interconexiones econémicas y €l
carécter heterogéneo y difuso de las
estructuras sociales latinoamericanas.
Por otra, los cambios en los patrones
de gestion y regulacion del capital y la
fuerza laboral revelan la escasa difu-
sién de las relaciones saaridles y las
normas del trabgjo en las economias.
La irrupcién de nuevas normas de or-
ganizacion y lucha social, sefidlan la
exclusion politica y la marginalidad

social de grandes capas de la pobla
cion.

La mayor complejidad de las relacio-
nes sociales y la intensidad de la ac-
cién colectiva, emergen como sefiales
de la novedosa movilidad y dindmica
social. La multiplicacién de los inter-
cambios y la accién cada vez méas
abierta y rapida de los individuosen la
elaboracion y aplicacion de las deci-
siones colectivas, generan nuevas
précticas politicas y demandas sociales
en tomo a la participacion en los asun-
tos estatales. En el contexto de un ma-
yor acceso y uso de lainformacion, las
presiones que se gercen sobre los go-
biernos sobrecargan y desbordan los
marcos de la institucionalidad, Por na-
turales y razonables que sean, las de-
mandas resultan imposibles de satisfa-
cerno

Invocando e gigantismo y la comple-
jidad del tgjido estatal, € retraso de la
legislacion y lasujecion a rigidas nor-
mas y regulaciones, el anacronismo de
las presiones corporativas que eercen
empresariosy trabajadores para impedir
la reorientacion répida de los recursos
en el aparato productivo, la inexisten-
cia de incentivos ai personal que esti-
mulen incrementos en los niveles de
productividad o laexclusion politica'y
social de grandes capas de la pobla
cidn, gobernantes y dirigentes partidis-
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tas argumentan la imposibilidad del
Estado y la Sociedad para adecuarse a
los nuevos requerimientos que lacom-
petenciay los mercados imponen.

La misi6n organizacional del Estado
se diluye entre los sefialamientos como
cl responsable de lacrisisy las convo-
catorias para que actlle en su solucion.
Los sistemas y mediaciones de recono-
cimiento que sustentan la racionalidad
técnico-instrumental  precedente se
quiebran con la explosién de las iden-
tidades colectivas. Los principios de
retribucion salarial, representacion po-
litica y bienestar social, que estructu-
ran la vida en sociedad hasta princi-
pios' de la década de los ochenta en
América Latina, se revelan caducos
ante la intensidad y dinamica del cam-
bio.

La apertura de los canales politico-ins-
titucionales de representacién y parti-
cipacion ciudadana, la reorgauizacion
de la administracién publicay la rede-
finicién del papel del Estado en laeco-
nomia, emergen como los imperativos
para resolver la crisis y emprender el
camino hacia la modernizacion. El
mercado, ain cuando de manera con-
fusa y extraviada, se proyecta como €l
dispositivo del cambio. Referido a la
complejidad de las relaciones y la mo-
vilidad social, el mercado ya no se rei-
vindica simplemente como el mecanis-

mo de asignacién de los recursos. En
las nuevas condiciones se perfilacomo
el principio de los procesos, politicos y
sociales latinoamericanos. Bajo distin-
tas modalidades y mecanismos, la es-
trategia neolibcral ; del ajuste estructu-
ral se difunde como fundamento del
cambio" .

Lareduccion de las expectativasy pre-
siones distributivas de los agentes so-
bre e futuro de las actividades econo-
micas, la promocién de nuevos valores
tales como la participacion, laautoges-
tion y el disciplinamiento oganizacio-
na de las sociedades, € desarrollo de
nuevas formas de gestion labora que
estimulen la productividad del trabajo,
la eliminacion de las restricciones a la
competencia en los mercados interna-
cionales y e volcamiento de las eco-
nomias hacia el exterior, se estructu-
ran, aunque de manera contradictoriay
parcial como los principios ordenado-

res de la busqueda por la rnoder-
nlzacl én>.

Por una parte, los gobiernos empren-
den la busqueda de los mecanismos
necesarios para romper las innumera-
bles mediaciones politico-sociales y
politico-institucionales que distorsio-
nan la orientacion y asignacién de los
recursos y las politicas publicas, esti-
mulan la burocratizacion, la ineficien-
ciay €l gigantismo estatal. Por otra, la
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dirigencia empresarial busca quebrar
los obstacul os que la regulacién estatal
y la presion de los trabajadores le im-
ponen a proceso de acumulacién, a
través del establecimiento de trabas a
la introduccién de nuevas tecnologias
en la produccidn, a la reorganizacion
de las normas dc trabajo y a despido
de obreros y empleados ineficientes e
incapaces.

La participacion abierta y explicita de
los trabajadores y ciudadanos en laad-
ministracién de la crisis, se promueve
como €l recurso de excelencia para
romper €l doble blogueo. Por una par-
te, e bloqueo surgido de las mediacio-
nes impuestas por la intervencion esta-
tal y los sindicatos, en las relaciones
entre laempresa, los trabajadoresy los
mercados. Y, por otra, los bloqueos es-
tablecidos por los politicos y burécra-
tas, en las relaciones entre el Estado y
la sociedad civil.

Con més o mcnos intensidad, bajo for-
mas de descentralizacion del poder dc
la nacion y racionalizacion del Estado,
se establecen sistemas de consulta que
orienten la intervencion estatal, se
crean instancias y mecanismos de con-
certacion entre los sectores publico y
privado para la definicion del rumbo
delos recursos Y las politicas publicas,
y se abren canales para que los ciuda-
danos y comunidades tengan la posibi-

lidad forma de ejercer funciones de
control y fiscalizacion sobre la accion
de los gestores de politica publica. La
descentralizacion (por delegacion o
transferencia) de responsabilidades en
la definicién y resolucion de los pro-
blemas, se proyecta como una alterna-
tiva eficaz no solo para «vender los
cambios que se requieren», compro-
metiendo a los trabajadores con su
producto y a los ciudadanos con las
politicas publicas, sino para restituir,
por sobretodo, a ladireccion del Esta-
do y de las empresas, el poder rcal de
dirigir-",

El cambio se perfilacomo unatarea de
«modernizacion centrifuga» que des
plaza las acciones y decisiones dcl Es-
tado hacia las acciones y decisiones dc
los ciudadanos, empresarios privados
y los mercados:

a) En lo politico-institucional, despla-
za los mecanismosde control y disci-
plinamiento hacia la organizacion civi-
ca para cl gjercicio de la «soberania
del ciudadano»;

b) En lo burocréatico-administrativo.
somete laintervencion estatal a las de-
mandas y solicitudes de los particula-
resy dedlizala redizacion de las ta-
reas de decision, ejecucion, control y
evaluacion hacia el sector privado;
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€) En lo econdmico-social, cede su pa-
pel como productor a la iniciativa de
los empresarios privados, su accion re-
guladora a las fuerzas del mercado y
su funcién como prestador de servicios
a la autogestion de las organizaciones
y comunidades locales.

Sin embargo, una nueva normatividad
frente al cambio se hace imperativa.
La modernizacion requiere de una mo-
dernidad que la sustente. Exige nuevas
actitudes, nuevas aptitudes, nuevas
mentalidades de los gobernantes y bu-
récratas hacia la sociedad y los'merca-
dos; de los empresarios y trabajadores
hacia los procesos productivos y los
mercados; Ile los ciudadanos hacia la
gestion de los recursos y las politicas
publicas; y de las organizaciones poli-
ticas y sociales hacia las relaciones de
poder inmersas en el Estado.

El primer quiebre: ¢Estatizacion de
la sociedad o socializacion del
Estado?

La modernizacién «centrifuga» revela
las relaciones de poder y la practica
social como lugares vaclos. Nuevas di-
rigencias tecnocréticas irrumpen en las
esferas gubernamentales. Desplazan a
las dirigencias partidistas tradicionales
de sus funciones politico-organizati-

vas, hasta dgjarlas reducidas a una lu-
cha feroz por la burocracia. Nuevos
movimientos sociales de carécter reli-
gioso, étnico, cultura y clvico-urbano
emergen redefiniendo los ges de con-
flicto y cuestionando las formas secu-
lares de organizacién y lucha social.

Desprovistos de una identidad de reco-
nocimiento colectivo, unos y otros
buscan llenar € vacio y luchan por su
reconstitucién como sujetos politicosy
sociales. Los tecndcratas, lo hacen a
través de la estructuracion de mecanis-
mos de disciplinamiento organizacio-
na que los reconstituya como posee-
dores del poder jerérquico en la orga-
nizacién politica y social. Los nuevos
movimientos sociales lo hacen me-
diante la lucha por la «ampliacion de
la ciudadania» que los reconstituya
como poseedores del derecho a partici-
par y decidir en los asuntos p ublicos'.
En un contexto caracterizado por la
proliferacion de conflictos y escena
rios de confrontacion, las luchas de
unos y otros, por su reconstitucién
como sujetos politicos, marcan una
acelerada polarizacion de las tensiones
y luchas sociales.

Por una parte, las nuevas dirigencias
tecnocréticas promueven una oferta
restauradora de Esfafizacién de /0 So-
ciedad, que busca estructurar una so-
ciedad vacia de conflictos, en donde la
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libertad individual no signifique la ne-
gacion del Estado sino la participacion
en €, pues la organizacion socia no
expresa divisiones sociales, sino que
se constituye en una representacion del
Estado". Y por otra parte, los nuevos
movimientos sociales pugnan por una
demanda refundacional de Socializa-
cion del Estado, que busca estructurar
una sociedad deliberante y participati-
va, en donde la libertad del individuo
determina los limites y obligaciones
del Estado y la intervencion estatal,
pues la organizaci 6n social no solo ex-
presa divisiones sociaes, también se
congtituye en el mecanismo que debe
asegurar justiciay equidad en ladistri-
bucion de los beneficios del desarrollo.

Estatizaciéon de lasociedad y socidliza-
cién del Estado son las dos caras de la
misma moneda. No solamente sefialan
el carécter dindmico, contradictorio y
conflictivo inmerso en la transforma-
cién de estas sociedades. También reu-
bican a Estado como €l nuevo centro
de laproblemética latinoamericana. Es
el nuevo referente que da cuenta de
una sociedad activa, que empuja lare-
composicion del bloque en el poder
pugna por labusqueda de un nuevo or-
den social.

La tension entre estatizacion de la so-
ciedad o socializaciéon del Estado, ca
racteriza bien lamagnitud e intensidad

de las confrontaciones, El estallido in-
tcrpela también a los desplazados.
Igualmente desprovistos de una identi-
dad de reconocimiento colectivo, las
vigas dirigencias partidistas y las or-
ganizaciones gremiales tradicionales
(sindicatos, productores, campesinos),
luchan por mantener su lugary prerro-
gativas. Los primeros, reducidos a la
admistracion burocrética luchan por
recuperar sus funciones politico orga-
nizativas y por mantener el control so-
bre los recursos y las burocracias terri-
toriales. Los segundos, desplazados los
centros de decision, luchan por recons-
tituirse para mantener su cardcter
como voceadores y representantes del
interés colectivo.

El segundo quiehre: La bisqueda
del «buen orden»

La lucha por el orden se proyecta y
expresa en una explosién de pugnas
distributivas en todos los niveles de la
organizacion politica, econémica y so-
cia. Labusqueda del «buen orden» su-
pone un replanteamiento de la luchay
la reconsideracion de los derechos y
atributos de los otros. Sin embargo,
cada uno reacciona desarrollando su
propia légicay postula el reforzamien-
to de sus propias prerrogativas como €l
gje sustantivo del nuevo orden.



102 ENSAY OS5 SOBRE LA NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA

La lucha por el orden se constituye
como una lucha por la hegemoniay la
dominacion. La busqueda del «buen
orden» impone acuerdos, transaccio-
nes, reacomodaciones. El propdsito de
imponer unos intereses y prerrogativas
particulares, para convertirlos como
los intereses y prerrogativas generales
de la sociedad impone varios esfuer-
70s. Debe desarticular a las formaciones
contrarias, absorber sus interpelaciones,
reubicarlas en otra problemética. Es la
tarea que condiciona a los individuos,
los marca, antes que scan rebautizados
como sujetos en el nuevo orden. En la
[Usquedadel cambio, la nocién de go-
|.arnabilidad asociada a la crisis politi-
¢ oalacrisisfisca, no es mas que un
I+ curso soterrado para vaciar las argu-
rentaciones de los contrarios y refor-
;'Irlapropia’.

I ero la busgueda de la nueva normati-
vidad aparece entrabada, La descone-
~i6n entre el Estado y sus territorios,
no permite que la descentralizacion
rueda ir mas dla de la simple inten-
cionalidad legislativa; la corrupcion, el

|-urocratismo, la confrontacion y la
usurpacion y lucha de poderes entre €l

ljecutivo, e Legislativo y el Judicial,
asi como la fragmentacion del aparato
estatal, no permiten realizar la cirugia
{'ara separar los intereses corporativos
‘e los intereses estatales, los intereses
r ublicos de los privados, ni para ate-

rar los mecani smos de toma dc deci-
sion en las esferas publicay estatal.

Sin referencia a una modernidad re-
constituida la tarea de la moder-
nizacion se revel a incompleta. La débil
capacidad de maniobra politicay eco-
némica de los gobiernos, la creciente
confusi 6n y desfiguramiento de las ra-
mas del poder publicoy € aparato es-
tatal, el debilitamiento de los partidos
politicos, la reduccién sistematica de
las libertades ciudadanas y la pérdida
de la base socia del naciente neolibe-
ralismo desbordan las busguedas del
gjuste estructural que caracterizan las
reformas hasta mediados de los
ochenta.

En la gestion de las reformas, los go-
biernos no siguen una Unica estrategia,
sino que van redefiniendo sus politicas
en funcion de lacomplejidad y veloci-
dad creciente de las situaciones que se
presentanc', El fracaso de las politicas
ortodoxas y/o heterodoxas de «cho-
que» contra la inflaciéon y los desajus-
tes fiscales, la incapacidad de los go-
biernos para «disciplinar» a los empre-
sarios y a los trabajadores en la légica
del «guste», 0 a los ciudadanos en Iz
l6gica de la «austeridad» y la imposi-
bilidad de contener la estampida de las
bases electorales, replantean las bls
guedas de lanueva normatividad.
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3.2. Del gjuste estructural a la
transicion democratica (1985-):
En laviade la reestructuracion
organica

Los cambios operados por € «leitrno-
tiv» de In modernizaci 6n exigen un
nuevo modo de institucién de lo social.
El disciplinamiento organizacional
debe ser reconcebido dentro de una
idea més organica de disciplina social.
La resocidizacion de los individuos
debe superar el caracter restringido de
las convocatorias como ce-administra-
dores de la crisis y ce-gestores de la
accion publica, para reorientarse hacia
una vison mas completa de integra-
cion social y control colectivo. Es la
domesticacion que procura articular
los controles y disciplinas de las orga-
nizaciones (mediadas por las jerar-
quias), con los controles y disciplinas
de mercado (mediado por la ganancia)
y los controlesy disciplinas de laterri-
torialidad (mediada por las responsabi-
lidades asignadas a entorno espcc ifico
de un individuo) .

La democracia como fundamento
del cambio

Lademocracia, antes difusa y extravia-
da, se clarifica y reorienta como €l ge
basico de la construccion. En ella se
depositan todas las esperanzas de gene-

rar un nuevo sentido que impregne a la
sociedad Yy rebautice a los hombres,
cortando sus lazos con €l pasado. La
democracia debe disolver los anteriorcs
sistemas y mediaciones de reconoci-
miento que se aimentan de latematica
de la organizacion gremial, la re-
distribucion, el bienestar y lajusticia
social. Su tarea es la de abrir paso a la
nueva normatividad del cambio. La de-
mocracia debe imponer nuevos siste-
mas de mediacion Y reconocimiento
gue singularice y privatice a los indivi-
duos en un nuevo complejo de relacio-
nessociales".

La permeabilidad del Estado por la so-
ciedad. el desmoronamiento de las ba-
rreras entre lo publico y lo privado y la
competencia entre éstos por la capta-
cién y mangio de los recursos econd-
micos". no solo se proyectaan como
los principios basicos de la nueva
construccién democrética. También re-
definen la naturaleza de las institucio-
nes de fademocracia.

En las nuevas condiciones, las insti-
tuciones de la democracia, aparecen
vaciadas de contenido politico para
proyectarse como instancias técnicas
propicias para laresolucion de proble-
mas cotidianos (satisfacci 6n de necesi-
dades bésicas de los individuos, mejo-
ramiento de sus niveles de vida, au-
mento de sus ingresos, etc).
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Competitividad y €ficiencia, antes ba-
ses congtitutivas del mercado, se pro-
yectan ahora como |os fundamentos de
las ingtituciones de la democracia. Es-
tructuran un nuevo modelo que procu-
ralaagregacion de lasacciones y deci-
siones racionales individuales, para
convertirlas en decisiones y acciones
de unanacionalidad colectiva’.

Pero, no se trata de una agregacion re-
ferida a la presentacion de elaborar
desde labase las opciones y decisiones
del desarrollo. Se trata de una agrega-
cién que busca delimitar, desde lacls-
pide, e campo de los temas que son
aceptados socia y politicamente, para
asitracionalizar' las decisiones. Laor-
ganizacion politica como expresion de
la voluntad colectiva, queda sumida
por la aplicacion de normas técnicas
para la solucion de problemas puntua-
les de acuerdo con criterios de rentabi-
lidad, oportunidad y riesgo.

La democracia emerge vaciada de con-
tenido politico y llena de contenido
técnico. La préactica degja de constituir-
se en e punto nodal alrededor del cual
expresan las contradicciones, pugnas
de intereses y diversidad de proyectos
de sociedad. La democracia, aparece
ahora transformada como concertacion
para la determinacion de una solucion
Optima”.

La reconversion de las instituciones
democréticas, tiene como contraparte
¢l giro hacia lasoberaniay el saber po-
pular. En las nuevas condiciones, &
ciudadano se le atribuyen novedosas
calidades redentoras y pacificas. Se le
invocacomo el «gestor» del desarrollo
y € «constructor» de un nuevo «mode-
lo» de sociedad. Es el «reconocimien-
to» que exige, en la nueva normativi-
dad que gobierne lo socia, la cons
truccion de un individuo que abandone
sus espacios tradicionales de constitu-
cion como sujeto politico y actor so-
cial".

Competividad y €ficiencia se revelan
como los referentes propicios. Pro-
mueven un orden social en donde la
ampliacion de la ciudadania asume la
forma de un proceso de constitucion y
formacién de nuevos sujetos politicos
y sociaes, con capacidad para generar
y reproducir la estabilidad de un régi-
men virtual",

En nombre de la eficiencia y la com-
petitividad, las obligaciones especifi-
cas de las organizaciones mercantiles
se desdoblan para convertirse en la
matriz general de las obligaciones po-
liticas y sociales. Su tarea es mantener
el orden, tratando de evitar las tensio-
nes y conflictos sociales que pueden
resultar de la puesta en cuestion del
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sentido y contenido «social» del creci-
mientoy desarrollo.

El ideal democrético, ha sido dornesti-
cado por las organizacionesdel orden
mercantil para convertirseen un como
ponentede lacompetividad y eficiencia
microecondrnicas’, De ladisciplina oro
ganizacional que intenta estructurar
una sociedad sin conflictos, se hace
transito hacia un proyecto mas acaba
do de refundacién ciudadanay comu-
nitaria La modernizacion del Estado
ha entrado en la ruta de la estructura-
cién organica

Laviadela reestructuracion
organica

La nueva democracig formareferente
por excelenciaa laeficienciay lacoii-
petitividad de las ingtituciones demo-
créticas, emergecomo el principioque
tiende a estructurar 1os novedosos siso
temas y mediacionesde reconocimien-
to en donde se construye € hombre
nuevo, en actitudes aptitudesy destre-
zas. El problemade lademocraciay la
transicion democréticas se proclama
como el nuevo centro estratégico de la
modernizacién: todo lo que el merca-
do no pueda disciplinar, que lo disci-
pline la democracia.

Eslanormatividad en donde cada indi-
viduo debe ser responsable de su en-
torno, tiene una funcién que cumpliry
unas reglas de juego que aceptar. Su
pugnade intereses. contradicciones in-
ternasy diferenciadén social se carnu-
flan en el nuevo ropajede la«solidan-
dad socia». Su negativa a funcionar
como partedel sistema, un sistemalo-
cal. afecta a todos. Es € disciplina-
miento en donde, a la manera de Fou-
cault, la «culpabilidad se desplaza del
acto consumadb a la intencionalidad
inscritaen su mentey larepresion se
extiende del castigo del acto a su pre-
vencion por lasociedadn™.

El nuevo ciudadano, es ahora consu-
midor de gobierno, que vigilay debe
ser vigilado. Su rebautizo se oficiaen
las aguas del viejo Hobbes: «No pre-
tendiendb otra cosa que lagloriade la
obediencia, e nuevo ciudadano debe
acudir como siempre 0 corno nunca a
laautoridad del gobernantey por afia-
diduraconvieneque participey que lo
haga bien, so pena de ser tachado de
falta de civismo, necedad o lo que es
peor de sentimientos anti-dernocr &i-
cosn’8,

Es en esta perspectiva que de los pro-
yectos que caracterizan las rcfonnas
del guste estructural, se transita hacia
proyectos més organicos de rnoder-
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ni7acién caraterizados por tres tipos de
tendencias:

a) Y,a democratizaciéon de los regi-
11 'les politicos que, bajo e principio
d, la descentralizacion politico/electi-
vi ¢ administrativaldecisional de lana-
e n hacia las regiones y localidades,
fi- "le aredefinir los ges de unidad or-
1" ica entre € Estado y el Régimen
I itico. Por su naturaleza, da cuenta
J+ un proceso de transito de formas
re .esentativas a formas participativas,
p ‘liscitanas y consultivas, que relo-
e izan tanto los &mbitos politico-insti-
ti' ionales del poder presidencia, la

resentacion partidista y la accion
e dadana, domo los dmbitos territoria-
It de la intervencion estatal y la fun-
¢um publica que sustentan las rclacio-
ics de poder y la practica social en
América Latina.

Se trata de una tendencia que busca re-
definir la territorialidad de las relacio-
ues Estado-Sociedad Civil-Economia.
s decir, que trata de dar una nueva
forma ingtituciona a los principios or-
ganizacionales y las estructuras politi-
vas, econdmicas, sociales y culturales
que rigen las relaciones entre el Estado
y los ciudadanos, entre la nacién y los
municipios, y entre los gobiernos na-
cionales y las comunidades locales.
Las municipalidades se sefialan como
los nuevos centros estratégicos para le-

gitimar la préctica politica, operar la
distribucién del ingreso y procurar el
desarrollo econdmico y socia de los
territorios. Las regiones son llamadas a
estimular la selectividad, flexibilidad y
eficiencia de la intervencion estatal y
el sector privado. Lanacién, y con ella
el poder de los gobiernos nacionales,
se invoca como el referente necesario
para mantener un orden minimo que
asegure launidad del Estado.

b) Las transformaciones en la corpo-
reidad del Estado que, bajo €l princi-
pio de la racionalizacion operativa y
organizacional para la€ficienciay €fi-
cacia del Estado, tienden a redefinir las
formas de articulacion politico-institu-
cional y econémico-social que concre-
tan las competencias y responsabilida-
des del Estado, los territorios y los
agentes sociales en la gestién publica
Por su naturaleza, da cuenta del transi-
to de una corporeidad «redistributiva,
propia de la intervencion «corporati-
vistay extensiva» del Estado Benefac-
tor, basada en la organizacion gremial
de empresarios y trabgjadores, hacia
una corporeidad «retributiva» propia
de una intervencion «selectivay estra-
tégica» del Estado Empresario, basada
en laorganizacién autogestionaria, res-
ponsable y definida en torno preciso
de lacomunidad y los ciudadanos.

La nueva corporeidad del Estado debe
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estar definida por la mrston, razén y
practica «empresarial» de las relacio-
nes entre lasociedad y €l Estado. Es la
tendencia que procura simplicidad de
las estructuras y procedimientos y au-
tonomia de las unidades operativas.
Flexibilidad y autonomia se invocan
como los ges de una accién publica
selectiva, eficaz y eficiente. La difu-
sion de principios tales como costo-be-
neficio, calidad de la prestacion del
servicio, informacion a cliente y €
concepto global de servicio, buscan re-
convertir las estructuras y organizacio-
nes estatales en empresas plblicas, a
sus gobernantes en gerentes y a sus
usuarios en clientes™.

€) La universalizacion de las politi-
cas maeroeeondmieas que, bagjo el do-
ble principio de la desregulacion y li-
beralizacion econdmica, tiende a rede-
finir tanto los &mbitos de intermedia-
cion de las politicas nacionales entre
los productores locales y e mercado
mundial como las instancias y meca
nismos estatales de gestion del capital
y la fuerza labora en las economias.
Por su naturaleza, da cuenta del trénsi-
to de una gestion macroeconémica del
Estado basada en la expansion de la
demanday la proteccion de los merca
dos internos, hacia una gestion estatal
fundamentalmente financiera basada
en el estimulo a ahorro (internoy ex-

terno) y la competencia abierta con €
exterior.

Se trata de una tendencia que busca la
homogeneidad y armonia de las poli-
ticas macro de los paises, como con-
dicién para asegurar los procesos de
integracién de los mercados y las eco-
nomias nacionales. Concebida, en
principio como un requerimiento para
emprender los procesos de apertura y
liberalizacion econdmica, la universa
lizacion de las politicas macrocconé-
micas poco a poco se ha convertido en
un elemento constitutivo que no solo
favorece los vinculos econémicos en-
tre las naciones (integracion real), sino
ademéas que establece y consolida cl
marco ingtitucional que rige tales vin-
culos (integracién formal). Integracion
para la ampliacion de mercados, para
el incremento de productividades, para
estimular la movilidad de los factores
productivos, para lareconversion y de-
sarrollo de nuevos frentes productivos,
se esgrimen como los argumentos cru-
cides para relanzar la acumulacion de
capital en estos paises”.

Democratizacion de los regimenes po-
liticos, transformacion en la corporei-
dad del Estado y universalizacion de
las politicas macroecondmicas, marcan
e transito del proyecto neolibera del
guste estructural hacia un novedoso
proyecto de conservatismo democra-
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tico, en donde democracia liberal y
economia de mercado, se presentan
una y otra vez como los ges de un
nuevo orden socia acabado". Es la
modernizacién de la «nueva democra-
cia» que se dedliza entre dos formas
relativamente identificables. Por una
parte la providencia democratica, en
donde la democracia emana de una ley
natural exterior a los hombres (el mer-
cado) que les permite reencontrar su li-
bertad individual de elegir, de acuerdo
con los valores y principios dados por
su «sistema de preferencias» (México,
Chile, Venezuela, Argentina, Perd y
Bolivia). Y por otra, la democracia
procedimental, en donde méas que €
Ideal democrético; lo que importa es €
juego democrético; més que €l ideal de
justicia, las que valen son las reglas
justas e iguales para todos (Colombia,
Costa Rica, Nicaragua, Ecuador).

4. «Impasses» y desencantos de la
reestructuracion organica:
Avatares y contradicciones de una
modernidad extraviada

América Latina enfrenta un periodo
impropio para la definicién de princi-
pios inmutables. Aceptar democracia
liberad y economia de mercado como
los ejes de un orden acabado, significa
aceptar, por una parte, que en la rees-

tructuracion la cuestion democrética se
reduce a formalismo ahistérico de las
adecuaciones institucionales, cuya lu-
cha constituye su propio objeto. Y por
otra, que lalégica del mercado lejos de
destruir € tejido socia lo reconstituye
convirtiéndose en una ley natural exte-
rior a imaginario y la constitucion de
los individuos como sujetos.

Sin embargo, la democratizacion de
los regimenes paliticos, latransforma-
cién en la corporeidad del Estado y la
universalizacion de las politicas ma-
croecondmicas, lgjos de constituirse en
los fundamentos de la nueva normati-
vidad y del nuevo orden socia acaba-
do, se perfilan més como tendencias
que engloban las tensiones y luchas
socidles inmersas en los procesos de
ruptura y transformacion del orden en
AméricaLatina

a) La tendencia hacia la democratiza-
cién de los regimenes politicos, antes
que redefinir los ges de unidad entre
el Estado y la sociedad, pone en evi-
dencia la incapacidad de las tecnocra-
cias para contener los confl ictosy para
disciplinar a las instituciones e indivi-
duos en ladinamica del cambio.

Por una parte, la proclamaciéon del
nuevo orden desata una confrontacion
de poderes. Invocando la razén de la
modernizacion, cada rama del poder
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publico tiende a independizarse, co-
brando vida propia, para exponer y ha
cer valer sus prerrogativas e imponer-
las sobre las demas como €je del nue-
vo orden-2. La confrontacién disuel ve
laarmon ia en el funcionamiento de las
funciones gubernamentales. La inmo-
vilidad institucional irrumpey se pro-
fundiza como rasgo caracteristico de la
confrontacion. Por otra parte, € dis
curso reformador hace que los agentes
y movimientos sociales pugnen por su
reconocimiento como tales y por la
apertura e institucionalizacion de ver-
daderos espacios de participacion.
Convocados por € recurso de laigual-
dad y la satisfaccion de las necesida-
des bésicas, los movimientos sociales
se activan y actlian en procura de una
identidad colectiva y luchan por tener
un lugar y un papel en la moder-
nizacion.

La dinamica e intensidad de las de-
mandas dc participacién y eficiencia
en la accién publica, desbordan la ca-
pacidad del Estado para controlarlas y
resolverlas. Las dirigencias politicas
tradicionales, desplazadas de las cipu-
las decisionales y desprovistas de toda
responsabilidad gubernamental, radi-
calizan las reivindicaciones sociales
frente a Ejecutivo. La indocilidad se
desplaza de electores a elegidos. Su
movilidad pone en evidencia su propia
lucha por lasupervivencia.

Competitividad y eficiencia, funda-
mentos dc la nueva democracia, se
muestran incapaces para procesar las
presiones politicas, contener las de-
mandas sociales y conciliar los intere-
ses en conflicto". Mientras que en €
nivel nacional las tecnocracias tratan
de fortalecer su capacidad para definir
el rumbo de las politicas nacionales,
en € nivel regional y local, las dirigen-
cias tradicionales y los movimientos
sociales refuerzan sus poderes de mo-
vilizacion y accién politica, relocali-
zando los ges de poder y reduciendo
la capacidad dc las tecnocracias para
adclantar sus proyectos y politicas por
la modernizaci on.

b) Las tendencias hacia la transforma-
cion en lacorporeidad del Estado, an-
tes que redefinir los dmbitos de res-
ponsabilidad y competenciadel Estado
y los ciudadanos, se Iraducen en un re-
forzamiento y explosion de érganos
intermediarios (estatales y para-eslata-
les) que distorsionan la definicion y
gestién de las politicas pablicas.

En aras de la flexibilidad y la eficien-
cia 0 por la racionalizacion de la fun-
cién publica se crea una multiplicidad
de instancias y organismos de coordi-
nacion, ejecucion o financiamiento, es-
trechamente ligadas a la Presidencia o
a la figura del Presidente. Se trata de
creaciones que, antes de asegurar una
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adecuada articulacion entre las politi-
cas nacionales y las necesidades terri-
toriales, se convierten en instancias
«putdrquicas» de entrabamiento en
donde las pugnas por ladistribucion de
los recursos entre los intereses nacio-
nales, regionales y locales encuentran
su méaxima expresion".

Fn un escenario de poder fragmentado,
Iejos de lograr la simplificacion propia
del Estado eficiente, las reformas de la
n-odemlzacion hacen que las estructu-
r;iS, organizaciones y procedimientos
> los aparatos publicos, se compleji-
c:n. La administracion publica se pro-
yccta como escenario de confrontacion
{litre intereses y organizaciones priva
das, burocracias y dirigentes regiona-
Is, gobiernos y comunidades locales,
rntidos politicos y gobierno central.
/ nte la expectativa de reducciéon del
1 mafio y laintensidad de la interven-
con estatal, la feudalizacion de las
j;,stituciones explota en una lucha fe-
i-z, entre propietarios de pequefios y
1"andes feudos, por la apropiacion de
|- burocracia y el presupuesto.

T.a corrupcion y el burocratismo se ex-
t, .nden como rasgos distintivos de una
igna distributiva en todos los niveles
d-1 aparato estatal. Las politicas de ra-
e'onalizaciéon de los gastos del Estado,
¢iiocan con aguéllas que incrementan
1, scostos de mantenimiento de las bu-

rocracias 0 buscan darle sdida a las
presiones politicas locales y regionales
por e financiamiento de proyectos de
funcionamiento e inversién, La auto-
nomia de las entidades territoriales y
las unidades operativas es solo discur-
siva, Las politicas que buscan operar
la transferencia y desconcentracion de
recursos y competencias administrati-
vas de la nacion, hacia los agentes y
autoridades locales y regionales, coli-
siona con aquellas que procuran refor-
zar €l poder financiero y decisiona de
la nacion. La confluencia de estos fe-
noémenos no solo se traduce en una ex-
pansion no planeada de los recursos
financieros, profundizando los dese-
quilibrios fiscales, sino en una seg-
mentacion y desarticulacion organica
de las estructuras administrativas de
los Estados latinoamericanos.

¢) La tendencia hacia la universaliza-
cién de las politicas macroeconémicas,
antes que definir los ambitos de rela-
cion entre productores locales y mer-
cado mundial, choca no solo con € re-
traso y lainadecuacion de las estructu-
ras productivas nacionaes frente a las
exigencias de los mercados mundiales,
sino también con la muy escasa «dis-
posicién» de los empresarios para to-
mar sus decisiones de inversion y fijar
sus precios de una manera tal que per-
mita el «libre funcionamiento» de las
leyes de mercado.
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La desarticulacién entre los procesos
de reestructuracion de las unidades
productivas y las politicas estatales,
conduce a que las acciones hacia la
desreglamentacion y liberalizacién
econdémica resulten tardias y cn inu-
chos casos inadecuadas. La reduccién
de las cargas tributarias sobre las cm-
presas, NO se ha traducido en un incre-
mento de la inversion productiva. El
desmonte de las rigideces en la contra-
tacion y gestion del trabajo, no se ha
retribuido en una mayor movilidad de
la fuerza laboral, ni en un aumento del
empleo. La eliminacion de las trabas a
la competencia externa y los estimulas
para el desarrollo tecnoldgico, lacom-
petitividad y la productividad, no han
encontrado respuesta en la mayor pre-
sencia de inversion extranjera o en €l
incremento de las inversiones en In-
vestigacion y Desarrollo en las firmas
nacionales".

La orientacién de las politicas rnacroc-
conémicas se caracteriza por una per-
manente situacion de discontinuidad e
incoherencia. Su administracion, por la
fragmentacion institucional. Su direc-
cién, por la concentracion de poderes
y la constante usurpacién de funcio-
nes. La imposibilidad para obtener re-
sultados se reduce a una cuestion de
escuelas y orientaciones. Su «urgen-
cia» por e corto plazo no les dga
tiempo para pensar y apostar a futuro.

Los tecndcratas dej an entrever una pri-
mera sefial de fracaso. Quizéd sea €
acoso del virus del supcrtccnicismo
que, parafraseando a profesor Ilarber-
gel', «pretende modelar el mundo real .
mientras que de hecho sdlo conjura un
mundo de suefios, en donde las solu-
ciones que se ofrecen no resuelven los
problemas, porque las politicas que
prometen beneficios terminan por gc-
nerar pérdidas...,,46. Asi como los tira-
nos invocan «razon de estado» para
ejercer su tiran fay oprimir a los gober-
nados. las autoridades econémicas eje-
curan —en nombre de la racionalidad
econémica- politicas que generan in-
necesarias tensiones y conflictos socia-

les",

La explosion de los gobernantes

l.a ausencia de un proyccto definido,
de un norte estratégico previsto para la
reforma, hace que e camino hacia la
«modernizaci . quede sujeto a los
avatares politicos y fiscales de la ac-
cion estatal. La imperiosa necesidad dc
reestablecer los equilibrios macroeco-
némicos, financieros y externos, su-
bordinan el disefio de politicas, estrate-
giasy objetivos de la modernizacion a
la obtencion de resultados en estas rna
terias,
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t'n este marco de precariedades y dis-
frraciones, los gobiernos confrontan
vna nueva mutacion: ya no se trata de
g+ .bernar, sino de operar y manipular
1, s conflictos generados por las refor-
nus, Su espacio se percibe menos por
SI, extension que por los movimientos
¢ = producen. Su tiempo deja de cap-
f:-se por la continuidad crondlogica
pera entrar a depender de |os aconteci-
m.entos". Es la explosion que provoca
la pérdida del control sobre la sitla
civm, laerosion del prestigioy € dete-
ri.ro de la credibilidad politica y so-
cial,

La evolucidn de las reformas se carac-
teriza por Ia proliferacion de conflictos
y escenarios de confrontacion. Minis-
tros y altos funcionarios que revelan su
impotencia de aprendices de hechice-
ros a verse desbordados por los he-
chos. Presidentes que no tienen otro
remedio que deambular como febriles
viajeros en busca de horizontes quimé-
ricos en un mundo desarticulado que,
ademas, los mantiene en e olvido. Ex-
pertos revestidos de autoridad institu-
cional bagjo el rango de asesores o con-
sgjeros que, con lenguajes técnicos,
plagados de barbarismos y ecuaciones,
no pueden menos que apostar por solu-
ciones temporales de compromiso que
restablezcan el equilibrio en aquellos
puntos que amenazan rupturas'. To-
dos, reducidos a pobre espectro del

gobierno por decreto, van a la zaga de
los acontecimientos.

Las tensiones desatadas por las accio-
nes hacia la democratizacion politicay
la liberalizacion econémica, se erigen
como los principales obstaculos a las
reformas. Por su propia naturaleza, los
avances logrados en materia de demo-
cratizacion  politica, desencadenan
fuerzas que posteriormente bloquean
laprivatizacion de lafuncion publicay
laliberalizacion econdmica. Aun cuan-
do € discurso de la modernizacion
sostiene que la democratizacion au-
menta el control del Estado sobre la
sociedad, en la realidad los procesos
no son complementarios. Transicion
democréticay liberalizacion de merca-
dos se proyectan como fuerzas con
vida propia, en pugna. Mientras que la
democracia privilegia la igualdad, €
mercado la combate.

Samuel Huntington muestra cémo en
la gestién de las reformas, <dos gobier-
nos autoritarios estan en mejor posi-
cién que los gobiernos democréticos
para promover la liberalizacién econ6-
mica». En su andlisis sobre el caso so-
viético, Huntington afirma que «En
1989 los dtos asesores de Gorbachov,
me dijeron que habian cometido un te-
rrible error a proceder con el glasnost
y la apertura politica, pues desencade-
naron toda suerte de fuerzas politicas
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que luego dificultaron considera-
blemente e avance hacia la reforma
politica. 'Hemos debido concentrar
primero el poder y promover la refor-
ma econdémica y aguardar un poco a
realizar la apertura politica, dijeron.
"En lugar de ello hicimos lo contrario
y ahora no tenemos ya laautoridad su-
ficiente para hacer 1o necesario..’»*®.

La confrontacion de poderes 'y usurpa
cién de funciones, la proliferacion de
instancias y la desconexion entre las
naciones y sus territorios, la persisten-
cia de los desequilibrios en el sector
publico los desbalances financieros y
fiscales y la incapacidad para incorpo-
rar trabajadores y empresarios en ladi-
namica del cambio, emergen como los
rasgos caracteristicos de latransforma-
cién. El marco de rebatifias y corrupte-
las por apropiarse de lo poco que pue-
de quedar de un Estado en «retirada»,
no permite dilucidar s las reformas
conducen a un momento de suspension
organica del orden establecido (crisis),
0 s por e contrario conducen a un
momento traumatico propio de un nue-
vo orden por imponer (transicion) .

La profundizacion de las tensiones y
conflictos que ellas generan, descentra
el poder organizado y lo despoja de
autoridad institucional. Nuevos frentes
y centros de poder efectivo irrumpen
en escena modificando la correlacion

de fuerzas. Arrojadas a vacio de los
desequilibrios y e desorden, las es
tructuras estatales quedan expuestas a
la intensidad de los combates internos
gue desata cada iniciativa. El poder co-
mienza a desplazarse hacia zonas des-
conocidas, para las cuaes los gober-
nantes no estén preparados.

La ambigliedad entre crisis o transi-
cién yano radica en laimposibilidad o
el agotamiento de una sola y Unica via
de modernizacion sino més bicn en €l
enfrentamiento irresuelto entre distin-
tas alternativas y racionalidades, con-
tradictorias y conflictivas, que pugnan
por imponer sus prerrogativas como el
ge de sdlida a la crisis 0 como funda-
mento del nuevo orden por construir.

En aras de restablecer la unidad del
poder, que le permita a Poder Ejecuti-
vo retomar €l control sobre la situa-
cion, las acciones gubernamentales se
subordinan a manejo de los mecanis-
mos de excepcion. En medio del go-
bierno por decreto, latoma de decisio-
nes comienza a estar determinada por
el decreto y la connotacién militar de
las intervenciones. Las llamadas de
prestigio desplazan a las llamadas de
funcion o jerarquia. La movilizacion
de fuerzas efectivas, supera las investi-
duras ingtitucionales como muestra
efectiva de poder.



114 ENSAVOS SOBRE LA NUEVA ADMINISTRACION PUIILICA

Las vigjas tendencias hacia |la persona-
lizacién del poder del Estado se reju-
venecen. La figura del Presidente (fi-
gura concentrada de poder en condi-
ciones de poder fragmentado) es invo-
cada para conjurar la situacién. Sus
decisiones, siempre cruciales, estan
Ilamadas aresolver e problema. Su ta-
rea apunta a recrear las condiciones
para validar € «nuevo bloque histori-
co» y restaurar € orden ingtitucional.
Encarnando la figura mitica de la uni-
dad nacional, e Presidente emprende
una nueva reparticion burocrética que
erradique las tentaciones de los parti-
dos a radicdlizar las reivindicaciones
frente a la concentracion de poder en
el gecutivo.

Frente a la dislocacion ingtitucional y
la confrontacién de poderes, €l Presi-
dente tiende a desarrollar instancias
«ad-hoc» paraelas a los aparatos esta-
tales y a las ramas del poder publico
que resuelvan o atentien la confronta-
cion. Para cada problema o institucion
problemética crea consgjos, cortes o
fiscalias, compuestas por superhom-
bres por encima de las instituciones,
tratando de conformar un séquito que
restablezca € equilibro".

Esgrimiendo el dedo acusador sobre
los «enemigos del cambio», €l Presi-
dente invoca la razon de Estado para
consolidar € poder en torno suyo, elu-

diendo normas, procedimientos y, en
muchos casos, garantias constituciona-
les. De los vestigios del vigjo orden,
los regimenes patrimonialistas y buro-
crético-autoritariosv, parecen resurgir
con inusitada fuerza, como € recurso
para la modernizacion. Los primeros
pasos hacia la regleccion del reforma-
dor, comienza a abrirse paso en Amé-
ricaLatina

No obstante, la complejidad de las re-
laciones sociales y lamultiplicacion de
los intercambios, laaccion de los indi-
viduos en la elaboracion y aplicacion
de las decisiones colectivas, es cada
vez més abierta, répida y conflictiva.
Se generan nuevas practicas politicas y
demandas sociadles que procuran am-
pliar y hacer efectiva la participacion
en los asuntos estatales. En un contex-
to de mayor acceso y uso de la infor-
macién, las presiones que se gercen
sobre |os gobiernos sobrecargan y des-
bordan los marcos de la institucionali-
dad y de la excepcion. Por naturales y
razonables que sean, las demandas re-
sultan imposibles de satisfacer. La mi-
sion organizacional del Estado se dilu-
ye entre los sefidamientos como €l
responsable de lacrisis y las convoca-
torias para que actle en su resolucion.

La explosion de las sociedades termina
por descentrar los poderes organiza-
dos. La mayor complejidad de lasrela
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ciones y conflictividad de la aceren
colectiva, se traducen en un reforza-
miento y reproduccion de organismos
intermediarios que desvirtlan la ac-
cion estatal y distorsionan ladefinicion
y gestion de las politicas publicas.

El gobierno, como centro de poder, ya
no sdlo debe confrontar los descentra-
mientos provocados por los conflictos
internos entre las ramas del poder pu-
blico y sus distintas dependencias. En
las nuevas condiciones tiene que com-
partir las pujas de poder con otros mo-
vimientos y organizaciones sociales de
carécter urbano, religioso, civico-co-
munitario o militar, que ya no estan
mas interesadas en resolver sus proble-
mas por la via de la persuasion, sino
por la via de los hechos. Se produce
entonces una verdadera dislocacion de
las estructuras que soportan la domina-
cién politica. Se trastornan los princi-
pios de laautoridad y las instituciones
politicas. El poder se desplaza por
completo hacia zonas no conocidas,
para las cuales no estdn preparados ni
los gobernantes r¢ I~ institucionalidad
establecida.

Gobernar se reduce a administrar lo
mejor que se pueda las explosiones de
una sociedad fragmentada, tratando de
contener las crisis, las fricciones, las
disfunciones, los sacudones y la ines-
tabilidad. La tarea pareciera ser enton-

ces lade reforzar las funciones de se-
guridad y control que son cada vez
més pesadas cada vez més complejas
en un contexto donde las infraestructu-
ras son frégiles técnicamente y los
hombres son frégiles éticamente”.

Lairrupcioén de lavideopolitica: €
manejo de la imagen como sustituto
del gjercicio de gobierno

El descentramiento de poderes y la
fragmentacion de las sociedades, pro-
ducen un gran vacio en el orden politi-
co y socia que es rapidamente cubier-
to por los medios de comunicacién. Es
la «video-politica» en accion. Favore-
cidos por lavelocidad de larevolucion
tecnolégica los medios de comunica-
cién establecen nuevos lazos de rela
cién entre los ciudadanos (ahora sin
sentido de pertenencia) y los gobiernos
(sin sentido de existencia) para com-
pensar la erosion de las acciones y re-
laciones politicas. Cada vez mas forta-
lecidos por su poder de fascinacion,
los medios influyen en el cotidiano
transcurrir de lavida social, por la re-
lacion factica y la simbdlica que logra
desarrollar.

Capturada, primero, en la esfera eco-
noémica por €l peso monetario que tie-
ney luego en su dimension social por
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el mangjo del mensagje que alcanza, la
politica se degrada a pobre rol de do-
ble mcdiético de los medios de comu-
nicacién. La videopolitica copa todos
los escenarios de lavida en sociedad.

Si la politica sobrevive es gracias a los
juegos del simulacro audiovisual.
Magnificados en su capacidad de in-
fluir, los medios de comunicacion, en
particular la television, hacen que la
vidcopolitica se convierta en €l agente
mayor del cambio. Ella asegura la fré-
gil unidad a proyectos desarticulados.
Corre transparencia a actos 0scuros.

Expuestos.a filtro de la videopolitica,
gobernantes y gobernados se degjan lle-
var por las virtudes del «pragmatis-
mo». Sus acciones, valoraciones, ideas
y decisiones tienden a estar determina-
das por lautilidad inmediata. Se olvida
la connotacién de prevision que toda
accion y decision debe considerar. En
€l redisefio y operacién de las reformas
se excluye el examen de las conse-
cuencias indirectas y futuras. Més que
dar cuenta de los criterios y mecanis-
mos claves que influyen en la defini-
cién por una opcion reformadora, se
busca describir los complejos psicol 6-
gicos, comportamentales y organiza-
cionales que pueden implicar el éxito o
fracaso de las decisiones de un gobcr-

nante en su proposito de sacar adelante
las reformas.

La indefinicion en tomo a las relacio-
nes de poder v a las mediaciones que
las sustentan, la contradiccion entre la
invocacion gubernamental de una ac-
cion concertada para el cambio y la
préctica aislada del gobierno en las de-
cisionesy, lo mas importante, la obsti-
nacion de las visiones rcdueidas sobre
el cardcter estructural e integral de las
transformaciones en curso, han abona-
do cl terreno para una conduccion
errética de la accion publicay privada
cn laconsolidacion de las reformas.

En este sentido, es posible entender de
qué manera las acciones guberna-
mentales para la modernizacion se pro-
yectan como conjuntos desarticulados
gue comprenden discursos, decisio-
nes reglamentarias, leyes y medidas
administrativas, enunciados cicntifi-
cos, proposiciones filosoficas, mora-
les, filantropicas, que en su confronta
cién permiten unjuego, un cambio de
posicién, modificaciones de funciones,
que pueden ser ellas, también muy di-
ferentes; y cuya funcion es la de res-
ponder a una urgencia, de modo que
adquiera una posicion estratégica do-
minante>'.
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5. La pérdidade norte. Los
problemas de la salida negociada y
el transito de la rcestructuracion al

reformismo

La persistenciae intensidad de las con-
frontaciones impone como tarea la
busqueda del consenso. Los pactos po-
liticos e institucionales emergen como
recurso para asegurar la viabilidad de
la modernizacion. El carécter «refun-
dacional» de la reestructuracion, exige
integrar y englobar actores e intereses
en juego, establecer acuerdos sobre las
condiciones del cambio y pactar sobre
los objetivos del mismo. Pero no se
convoca sobre la pugna de intereses, la
redefinicién de las relaciones de poder
y las reglas que deben presidir e ger-
cicio del gobierno. Se integra y englo-
ba sobre e compromiso de no-agre-
sion; se acuerda sobre € respeto de los
derechos establecidos y las prerrogati-
vas obtenidas; se pacta sobre la defini-
cién de las reglas de juego, porque «la
negociacién de las condiciones de ne-
gociacion es la primera y méas impor-
tante etapa del proceso de elaboracion

de un compromisox™.

El pacto social, convocatoria que res-
tringe e campo de las repre
sentaciones y la participacion a «sta-
tus quo», busca reasegurar los intere-

ses vitales de los dominantes y la su-
mision de los dominados. La moder-
nizacion aparece «determinada por un
universo de finalidades episodicamen-
te convergentes de unos actores pre-
viamente aceptados y rebautizados de
antemano, que no sdlo deben remozar
los fundamentos de la dominacién ca-
pitalista. También deben recrear una
hegemonia que aparezca como € re-
sultado de la mayor cantidad posible
de luchas democréticas dentro de las
instituciones de lademocracian”.

Més aléa de las virtudes y ventajas de
los tratamientos de choque generaliza-
do, los gobiernos |atinoamericanos op-
tan por lasalida negociada. Una nueva
version de las reformas por la demo-
craciay las instituciones democréticas
se consolida como € dispositivo de la
nueva construccion normativa: La Re-
forma Constitucional.

Revestida con un poder inesperado, las
reformas constitucionales se abren
paso desempefiando una funcién tacti-
ca que no es uniforme ni estable. En la
lucha por la hegemonia y la domina-
cion, las reformas a la Constitucion ac-
tlan en estrategias diferentes. Procu-
ran darle salida a los deseos de las tec-
nocracias por concluir un «pacto so-
cia» que no solo termine con cual-
quier pretension de retorno a poder de
las dirigencias politicas tradicionales,
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sino que ademés, desmovilice a las
turbas emergentes que pretenden auto-
constituirse, por su propia mano, como
sujetos politicos y sociales.

En este escenario la reestructuracion
organica se desvirtlia. De los proyectos
tendientes a la readecuacion y reorga
nizacion del Estado, se transita hacia
proyectos tendientes a la racionaliza-
cion de la administracion publica. Las
acciones por laestructura orgénica del
régimen politico, la corporeidad estatal
y la gestion macroeconémica, en fun-
cion de las exigencias de lasociedad y
los mercados ceden su paso a las ac-
cienes que buscan desmontar los con-
troles y régulaciones estatales sobre la
iniciativa privada. Criterios de eficien-
cia, eficaciay celeridad comienzan a
regir el rumbo de las reformas.

En el marco de un gjuste cada vez mas
traumético en los regimenes fiscal,
monetario, cambiario, bancario, labo-
ral, de comercio exterior e inversion
extranjera, la tarea de la moder-
nizaciéon se reorienta hacia la reforma
de la funcién administrativa del esta-
do. Precedida unas veces por una re-
forma constitucional (Colombia, Bra-
sil, Nicaragua) y otras como antesala a
las reformas (Argentina, Venezuela,
Uruguay), la reorientacion de la mo-
dernizacion del Estado se opera como
la creacion de las condiciones institu-

cionales necesarias para conciliar fun-
cional y administrativamente la efi-
ciencia de las unidades administrativas
con la operatividad de las instancias y
mecanismos de participacion, control
y fiscalizacion ciudadano sobre las bu-
rocracias y agencias del Estado.

El errédtico mangjo de la situacién y la
falta de una agenda de reforma, hace
que en muchos paises de la region se
incurra en politicas voluntaristas a im-
pulsar medidas caracterizadas por ape-
lar a sector privado, sin crear las con-
diciones para que esas medidas puedan
concretarse. En busca del control poli-
ticoy presupuestal, se acentda la cen-
tralizacion de las decisiones, limitando
y obstaculizando la autonomia de la
gestion empresarial, asimilédndola en la
préctica a manejo de los entes admi-
nistrativos. Se asignan deficientemente
los recursos por erréneas decisiones en
la seleccion de proyectos o por escasa
capacidad de negociacién con contra-
tistas, proveedores™.

En aras del equilibrio macroecondémi-
co y financiero no solo se abusa de las
politicas tarifarias y los impuestos
como instrumento para reducir los de-
sgjustes fiscales, sino que se distorsio-
nan los objetivos y contenidos de la
blsgueda de eficiencia. Lejos de ser
considerada como la optimizacion del
impacto de la inversién publica, la €fi-
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ciencia se asume como el resultado de
reducir los costos por unidad produci-
da, Las autoridades de politica olvidan
que laeficiencia no se mide por la in-
tensidad de factores involucrada en las
acciones del Estado, sino por lamagni-
tud de los cambios producidos sobre
los pardmetros de desarrollo que se
quieren modificar". Expuesta a pro-
posito de mantener los equilibrios mn-
ero, la modernizacion reduce la cfi-
ciencia a la pobre intencion de dismi-
nuir los costos y no de optimizar los
resultados, Es claro que, en las pro-
puestas de modernizacion, no se perci-
be un pardmetro claro de eficiencia a
lograr. La situacién se complica si se
tiene en cuenta que, en aras del enten-
dimiento, o por la «comprensi n» de
los politicos, los gobiernos relajan los
controles a gasto publico y desmontan
las barreras de contencion a creci-
miento de laburocracia”,

En medio de una creciente confusion
entre objetivos empresariaes, scctoria-
les y macroeconémicos, y sometidos a
una cada vez mayor interferencia poli-
tica de las acciones técnicas, la ausen-
cia de un proyecto de reforma definido
hacen que, en su propdsito de moder-
nizacion, e gobierno se confunda en-
tre reformismo Y reestructuracion,

Pese a la diferencia cn las condiciones
de las empresas y la capacidad de ne-

gociacion de los paises, la privatiza-
cién se desenvuelve en una ironia: los
casos mas exitosos de privatizacién
han tenido lugar en los paises con ma-
yores niveles de corrupcion, lLa inte-
gracion no logra trascender la formali-
dad de los acuerdos. La dificultad de
las negociaciones en torno a los pro-
ductos y tiempos sobre los cuaes las
negociaciones ceden la «soberania» de
su gestion macroecondémica en favor
del desarrollo de mercado, no permite
el trénsito hacia una integraci on rea,
Cuyo signo caracteristico es la exis-
tencia de vinculos reales entre las eco-
nomias latinoamericanas eo,

6. Reformismo o reestructuracion?:
Los limites de una modernidnd
inacahada. Los rasgos de la crisis

La confusién entre reformismo vy
reestructuracion sintetiza el caracter
contradictorio y critico de la transfor-
macion en las sociedades |atinoameri-
canas, Redefine los é&mbitos de
inscripcion de la crisis inmersa en este
proceso, Los saca del estrecho marco
de las inadecuaciones del aparato esta-
tal (crisis de legitimidad) y € aparato
productivo (crisis de acumulacion),
para ponerlos en el marco més cstruc-
tural del quiebre de la relacion Esta-
do/Régimen  Politico/Régimen  de
Acumulacién.
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Per una parte, el reformismo plantea el
pt-blema en términos de una «crisis de
hezemonia». Es decir, en términos de
la incapacidad de las dirigencias tec-
n<,-réticas Y los movimientos pollticos
y sociales (nuevos y tradicionales)
pa:a lograr no solo transformar sus in-
ter-ses particulares en un interés gene-
ra: de la sociedad en su conjunto, sino
pa:aimponer una direccién determina
d» al proceso politico, econémico y
soial,

Per otra, la reestructuracion plantea el
problema en términos de una «crisis de
dominacion». Se trata de una crisis
gue emerge de la pérdida de vigencia'y
ruptura de las instancias y mediaciones
a uavés de las cuaes las relaciones de
dominacién se expresan como rclacio-
nes de poder politico institucionaliza-
do, asi como se otorga fundamento a
los arreglos y transacciones entre los
individuos en la constitucion y repro-
duccion de un orden social.

Crisis de hegemoniay crisis de domi-
nacion, sefialan que lacrisis no consis-
te en una inadecuacién del aparato es-
tatal. Tampoco en una separacion, a la
manera gramsciana, entre direccion y
coercion". Més profundamente la do-
ble crisis radica en la pérdida del lugar
estructural del Estado en la sociedad.
Es decir, en la pérdida que, por su na
turaleza, entrafia la progresiva disolu-

cion de los ges sobre los cuaes se
construye la unidad orgénica entre Es-
tado y régimen politico y se redliza la
articulacion entre Régimen Politico y
Régimen de Acumulacion: territoriali-
dad einstitucionalizacion del orden.

Eslacrisis en laque los Estados se re-
velan incapaces de mantener la pro-
duccién y reproduccion de las instan-
cias, mecanismos e instrumentos ordi-
narios y extraordinarios -formales o
infonnales-, através de los cuaes €
gjercicio de la autoridad se extiende y
profundiza en la sociedad diferencian-
do sus formas de control e intemali-
zando una identidad colectiva. Varios
hechos confluyen radicalizando la si-
tuacion:

a) La explosion de pugnas distributi-
vas, asociada a la novedosa movilidad
politica e «indocilidad» electoral de
lasdirigencias tradicionales y las orga-
nizaciones sociales, el quiebre de los
monopolios de partido Gnico y € bi-
partidismo, o lairrupcién de las «auto-
defensas» como formas sustitutivas de
la represion oficial, desbordan la terri-
torialidad e institucionalidad de las
formas y cadigos de cohesién, regula
cion, control y disciplinamiento social;

b) La permanente confusion y usurpa-
cién de poderes entre las ramas del po-
der plblico y la conversion y exten-
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sion del clientelismo, la corrupcion y
el burocratismo como «sistemas de
proteccion social» de los desplazados
por € cambio, sefialan la incapacidad
para recrear unajuridicidad que preci-
se la naturaleza y composicion interna
del sistema jerérquico de autoridad y
delimite las competencias, funciones y
responsabilidades en el gercicio del
poder institucionalizado (palitico, eco-
noémico, administrativo, militar, etc);

€) La profundizacion de la informali-
dad, la dolarizacion de las economias,
la especulacion y fuga de capitales, la
evasion de impuestos o e incumpli-
miento de las normas laborales, repor-
tan laimposibilidad de reestablecer las
relaciones entre las formas y mecanis-
mos de gestion y regulacion del capital
y €l trabgjo y los patrones de acumula-
cion y competencia capitalista;

d) La ruptura de los instrumentos de
«excepcion», el repliegue del militaris-
mo o la pérdida del control sobre las
formas y organismos paraestatales de
contencion de los conflictos y luchas
sociaes, pone de presente la incapaci-
dad para mantener la produccion y re-
produccion de los mecanismos a través
de los cuales la «ilegalidad» del Esta-
do de Derecho se transforma en la «le-

galidad» de los «Estados de Excep-
ciom)62.

La busqueda de la nueva normatividad
esta entrabada. El trénsito hacia la mo-
dernidad se revela imposible. Si bien
€l juego integrador de los pactos insti-
tucionales permite atenuar algunas ten-
siones inherentes a las «expectativas
salvadoras» de dictaduras militares y
civico-militares, también estala nue-
vos conflictos y desata otros ahogados
de tiempo atras. Una confrontacion
mayor irrumpe en escena paralizando
laaccion de las nuevas dirigencias tec-
nocraticasv.

La exacerbacion de la racionalidad
universalista de la libertad, igualdad y
soberanla, en derechos y deberes, que
se promueve en e discurso de los
«nuevos ciudadanos», se quiebra fren-
te a la racionalidad individualista que
prima cuando los hombres concurren a
los mercados o exigen la aplicacion de
los derechos proclamados. La convo-
catoria de la igualdad se traduce en
una explosion de identidades colecti-
vas. La existencia de «ciudadanias de
segunda», implicitas en las luchas étni-
cas, religiosas, culturales y civico-ur-
banas, quiebra las fraternidades y la
solidaridad, para convertirse en el cen-
tro de reconocimientos mutuos de los
excluidos y marginados que, a su vez,
responden excluyendo y marginando a
los demés. Los «fundamentalismos»,
emergen como enemigos incontrola
dos del cambio.
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Democracia liberal y economia de
mercado se desplazan de las utopias
del orden acabado, a una redlidad en
pugna. La democracia, unidad que ano
tes estructura, en las nuevas condicio-
nes desestructura. EI mercado profun-
diza la destruccion del tgjido social. La
constitucién de los nuevos sujetos que-
da en cuestion. Por una parte, para las
nuevas dirigencias tecnocréticas, por-
gue la explosién de las pugnas distri-
butivas pone en evidencia la ausencia
de una «racionalidad forrna-burocréti-
ca» que posibilite una intervencion fle-
xible, selectivay eficiente [contra-in-
surgente]; del Estado, asi como la ine-
xistencia de una «légica de sistema»
en €l comportamiento social de los in-
dividuos que pueda ser formalizada en
soluciones optimas". Por otra, para los
movimientos sociales, porque en su
accion politica y/o civica-urbana toda-
via no logran constituir ni una «razon»
[socia o politica] coman que les per-
mita trascender lo inmediato, ni una
base organizacional que las soporte
como fuerza politica y/o social de ca
racter permanentes. Los voceadores
del fin de la historia se encuentran en
un «impasse». Las pugnas por € resta-
blecimiento de la legitimidad, son
transgredidas por la necesidad de reor-
ganizar lahegemoniay reconstituir los
fundamentos de la dominacion capita-
listay las mediaciones que la sustentan
en estos paises. Las tendencias recien-

tes hacia la personalizacion de las es-
peranzas y la sacralizacion del poder
en lafigura del Presidente, ala manera
del «Argentina, levantate y anda» de
Menem®, estan diluidas en la irrup-
cién de novedosas formas de «resis-
tencia pasivas". Las fuerzas del «mer-
cado politicov" se muestran incapaces
para asignar eficientemente los recur-
sos en € sistema. Los aparatos represi-
vos no pueden contener los conflictos.
El virtuosismo que se le imputa a los
ciudadanos, estd comenzando a ceder
terreno. Las reivindicaciones popula
res se ahogan en un «revuelto de recla-
maciones corporatistas que contradi-
cen la nocién de interés general y la
igualdad no cesa de ser una reivindica-

cion platénicas™.

Yani siquierad vigjo recurso de «so-
meter a escarnio publico a los anti-
guos subalternos privilegiados del ré-
gimen difunto»?", resulta Gtil para que
las dirigencias tecnocréticas o los lla
mados movimientos «alternativos»
puedan movilizar en su favor a los ciu-
dadanos y comunidades. La realidad
conflictivay la fuerza transformadora
de los procesos latinoamericanos no
solamente desbordan las visiones dis-
torsionadas que los enmarcan como
una transicion hacia la democracia.
Més estructuralmente, cuestionan las
virtudes redentoras y pacificas de la
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democracia liberal y la economia de
mercado en estos paises.

La confusién entre reformismo y rees-
tructuraciéon hace que, en la blsgueda
del «buen orden», los proyectos res-
tauradores se diluyan entre la estabili-
dad de lacrisis y la crisis de estabili-
dad, lalegalidad del fraudey € fraude
de la legalidad, la institucionalidad de
laexcepcion Y laexcepcion de lainsti-
tucional idad".

Sin referencia a la nueva modernidad,
la democracia participativa se revela
como una novedosa perversion de la
democracia. Recortada al pobre espa-
cio de la mecanica electora y de la
decision para inversiones Optimas. la
democratizacion aparece como un retor-
no a las formas primitivas del parla-
mento, con la Unica diferencia que €
Reyes ahora reemplazado por |os tec-
nocratas72.

En medio de la euférica prosperidad
del «decenio de la democracia», la
precipitacion de los hechos agota las
estrategias planteadas. La dindmica
conflictiva y contradictoria de trans-
formacion corta las correas de ladomes-
ticacion social. La nueva racionalidad
de lademocracia, expresion de eficien-
cia'y competitividad de las institucio-
nes democréticas, resulta incapaz para
encubrir un problema que se proyecta

con mayores proporciones. lacrisis ¢
el mangjo de lacrisis".

7. A manerade epilogo: Tendenciaz
y contra-tendencias de las
transformaciones | atinoamericanas.
Los rasgos de la transicion

La dindmica del cambio estructura
debe ser considerada como una mone

da de dos caras. En un lado, la trans

formacion de fas sociedades latinea
mericanas esta atravesada por la crisis,
No se trata de una crisis cuya particu-
laridad reside en la ruptura stbita o ¢!
agotamiento de una sola y Unica alter

nativa de restauracion, sino mas bien
en € enfrentamiento irresuelto entre
distintas alternativas y racionalidades
contradictorias y conflictivas en la lu-
cha por un nuevo orden social. Al inte-
rior del Estado y por fuera de éste; a
interior de las organizaciones sociales
y por fuera de dlas; a interior de los
mercados y por fuera de éstos.

Lacrisis expresa la multiple explosion
de pugnas distributivas entre una diri-
gencia politica tradicional que ha per-
dido € control politico, pero que toda-
via mantiene el control sobre las ma
quinarias y las cestas electorales;, una
tecnocracia que asciende al poder,
pero sin autonomia para introducir



124 ENSAYOS SOBRELA NUEVAADMINISTRACION PUBLICA

cambios en la estructura econémica e
institucional; y unos movimientos so-
ciales cada vez mas activos, pero cuya
presencia es todavia muy difusay de-
sorganizada.

Laagitacion social, lainmovilidad ins-
titucional y ladispersion de las formas
organizativas, desaparecen de la esce-
na publica, para entrar a engrosar las
angustias del cotidiano transcurrir de
lavida privada. Los debates en tomo a
la mordizacién, a la popularidad de
las autoridades (medidas por los son-
deos de opinion) y a la urgenciade los
pactos que reestablezcan los equili-
hrios de poderes, copan la escena pu-
hlica,

FlI vértigo del derrumbamiento sub-
viertelarelacion entrelorea y loima-
g.nario. Lo dicho: los gobiernos con-
[Lontan una nueva mutacién ya no se
Irata de gobernar, sino de operar y ma-
nipular los conflictos. Su carécter reac-
tivo se expresa mas en laformaque en
el contenido. Su tiempo, claramente
desigual, depende de los aconteci-
mientes"”.

La complejidad de los cambios, la ce-
leridad e impredecibilidad de los he-
chosy €l entrabamiento producido por
las respuestas urgentes a problemas
contingentes, hacen de la politica un
fendmeno aleatorio. Bajo diferentes

formas e intensidades, |os gjes nodales
del conflicto tienden a desplazarse de
manera incontroladaen puntos aparen-
tes de salida y puntos reales de explo-
sién. En principio tienden a concentrar
los problemas en tomo a un €je con-
flictivo que amenaza explotar, pero,
antes de que se logre reestablecer €
equilibrio en las confrontaciones, ocu-
rre un salto hacia otro eje nodal y asi
sucesivamente, en un cimulo de ofer-
tas y demandas que no se encuentran
ni resuelven.

Cada decisién politica, cada medida
administrativa, cada movilizacién so-
cial, desata una nuevatension y explo-
ta un nuevo conflicto que modifica las
agendas de los contendientes y entra-
ban sus proyectos de construccion so-
cial. Los problemas estructurales, uno
a uno, van apareciendo como €l trau-
ma mayor gque concentra y sobredcter-
minaatodos losdemés". Los confron-
tados se ven obligados a un reacomodo
permanente de sus planes, estrategias,
discursos, invocaciones. acuerdos y
dianzas, en todos los frentes posibles
de «combate»: entre el restablecimien-
to del equilibrio de poderes'y su con-
centracion en € gecutivo; entre una
intervencion estatal y una redistributi-
va; entre eficiencia y equidad; entre
subsidiariedad y autogestion; entre
apertura y proteccion; entre repre-
sentancién y participacion.
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En medio de la turbulencia provocada
por la explosién de las confrontacio-
nes, la crisis emerge como detonante
del cambio. Laotra cara de la moneda
se proyectaa con fuerza. Latransicion
estd marcada por la explosion de ten-
dencias y contra-tendencias, que sefia
lan el carécter traumético del cambio.

Incertidumbre politica, inmovilidad
institucional e insurgencia socia, se
consolidan como |os rasgos distintivos
de un escenario en e que se tiende a
privilegiar lo conyuntural sobre lo es-
tructural, lo aparente sobre lo esencial,
lo temporal sobre lo histérico, laruptu-
ra sobre la construccién. La fascina-
cion por las formas no permite trascen-
der lo inmediato. La dinamica del
cambio aparece sometida por evolu-
ciones imprevisibles, salidas involun-
tarias. Latransicion, tensor de latrans-
formacion, se invoca como principio y
fin del orden cuestionado.

Sin embargo, la indefinicion de las re-
gias de juego, hace que en la moder-
nizacion se confunda lo transitorio con
lo perenne. La precariedad del recurso
a las soluciones de fuerza, la intensi-
dad de las confrontaciones y la dislo-
cacion institucional, ladebilidad de las
invocaciones a concenso para restau-
rar €l orden y lafragilidad del recurso
de lamodernizacion para restablecer la
armonia de las funciones gubernativas,

desbordan en una situacion compleja 'y
confusa en donde |os rasgos de unidad,
singularidad y secularidad de las trans-
formaciones latinoamericanas en cur-
so, se pierdenen € limbo de los gjustes
parciadlesy las soluciones transitorias.

Aln cuando en los programas
gubernamentales persista la idea de
«construir futuro», la imposibilidad de
imponer un proyecto hegemdnico
siempre invocael regreso a pasado. El
restablecimiento de los equilibrios y
compromisos ayer pactados para ase-
gurar la «gobemabilidadi del sistema,
tiende a consolidarse y perdurar como
mecanismo que erradica la crisis en
procura de un orden restaurado. La
modernizacidn aparece como laopcién
de incorporar lo nuevo sin tener que
abandonar lo vigjo. Bgjo el disfraz de
la modernizacion todo se dice, todo se
acepta. Nuevos simbolos y ritos pare-
cen irrumpir para confiscar el desorden
haciéndolo aparecer como € signo del
nuevo orden invocado.

El éxito de la «transicion» radica en €l
hecho de que no se produzcan cambios
dramaéticos en las situaciones y eventos
heredados de |os regimenes anteriores.
En aras del «entendimiento), o los
«pactos» refundacionales que acerquen
a los contendientes, losgobiernos rela
jan loscontroles a gasto publicoy ala
expansion de la burocracia.
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La para-institucionalidad, €l clicntelis
mo y la burocratizacion, se renuevan
unay otra vez como formas privilegia
das para relegitimar € «quehacer» de
lapoalitica decambio, movilizar intere-
ses en contienda y contener la insur-
gencia socia. La para-institucionalidad
tiende a identificar y diferenciar los
sectores confrontados, midiendo sus
fuerzas y reivindicaciones. Su violen-
cia, abierta o soterrada, sefida quienes
entran y quienes salen de la contienda.
La negociacién en tomo a las cestas
burocréticas y presupuestales, procura
el reacomodo de las fuerzas aceptadas
y la compensacion de las rechazadas.
Su utilizacion recurrente, explicita o
disfrazada, se proyecta como forma
sustitutiva de una hegemonia inacaba
da.

La modernizacién de la <mueva demo-
cracia», emerge como €l recurso de
salida que obliga una permanente rede-
finicion de las estrategias de legitima-
cion en un aparente redespliegue de las
relaciones de poder, que coopta unosy
excluye otros, bajo un smulacro de
extension y profundizacion de larepre-
sentacion politica y la participacion
ciudadana. El nuevo orden proclamado
no es més que una «ficcién volatil de
igualdades y equilibrios, de fundacion
pasada, que trata de ser mantenida con
una determinada intensidad, dentro de
Ifmites moderados, con una fuerte do-

sis de autoritarismoa”, Entre tanto, la
heterogeneidad estructural se profundi-
zay extiende atodos los ambitos de la
sociedad.

Precariedad del poder y dislocacion
ingtituciona estallan ante la cada vez
mayor multiplicidad, complejidad y
conflictividad de las relaciones politi-
cas, econdmicas y sociales. La restaura-
cion aparece minada por la confluencia
cadtica de tendencias y contra-tenden-
cias de adopcion y rechazo estructural
al cambio. Las fuerzas relevantes en la
definicion de la contienda son cada
vez més diflciles de detectar. Las
agendas, estrategiasy proyectos de los
actores en contienda, cada vez més di-
ficiles de desentrabar. |Indistintamente,
lo transitorio tiende a participar de lo
inacabado y lo perenne a ser una re-
produccion de lo establecido [y tam-
bién viceversa), en una situacion que
pareciera de nunca acabar" .

Sin embargo, la transformacion de las
sociedades no transa con la perpetua
cion de soluciones transitorias y ajus-
tes parciales de regimenes caducos. La
transformacion es el proceso en el cual
|as sociedades se desplazan de un orden
anterior en la busqueda de un orden in-
cierto'! en laque, a lamanera que su-
giere Elias Cannctti en su andlisis sobre
latransicion (que llama la «explosion»

de la masa, las sociedades se abando-
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nan libremente a la necesidad de re-
constituirse, dando rienda suelta a su
impulso natural de crecimiento. En la
explosion, siguiendo con Cannetti,
«..no tiene una sensacion o vision clara
de la magnitud o intensidad que pue-
dan llegar a alcanzar. No se atienen a
edificios que le sean conocidos y que
haya que llenar. No se contentan con
renovar o reubicar las ceremonias, re-
gias e instituciones que le son fami-
liares, en € centro de las estructuras
cerradas en donde la vida ya es bien
incbmoda, sino que verdaderamente
buscan crear un orden nuevo...»7s.

En la transformacion de las socieda
des, 1o nuevo no coexiste con lo vigjo.
Lo nuevo emerge de lo vigjo, con sus
propios patrones y regulaciones. Es la
busgueda conflictiva que en si misma
posee los gérmenes de la destruccion,
pero a lavez, los gérmenesde su pro-
pia reconstruccion.

La fuerza y unicidad de sentido con
que las innovaciones logran nuclear
nuevas articulaciones, précticas orga-
nizativas y patrones de produccion, re-
gulacién y gestion de las relaciones so-
ciales, quiebran de una manera dife-
rencial (en intensidad y consistencia)
los espacios privilegiados de concre-
sion del orden precedente, para develar
los espacios privilegiados en donde se
definira el orden futuro.

En esta perspectiva, el desmoramiento
de las barreras entre sector piblico y
sector privado, la reconversion de las
estructuras y organizaciones publicas
en estructuras y organizaciones de tipo
empresarial, y laintegracion de merca
dos, més que principios del orden pro-
clamado dc la nueva democracia, se
constituyen en novedosos ejes proble-
maéticos que alin cuando ahogan vigjos
problemas, desatan nuevos conflictos,
nuevos focos de tension y lucha so-
cial, abriendo fisuras que modifican
sustancialmente los fundamentos de
la relacién Estado-sociedad civil-eco-
nomia.

Por una parte, las tendencias hacia la
democratizacion de los regimenes po-
liticos y los cambios en la corporeidad
del Estado, cierran los espacios nacio-
nales de las decisiones politicas y la
responsabilidad estatal, para trasladar-
los y extenderlos hacia las institucio-
nesy organizaciones (publicas y priva-
das) locales. El derrumbe de las barre-
ras entre lo publico y lo privado tiene
como contraparte la separacion entre
lo pablico y lo estatal. Esdecir, ladife-
rcnciacion entre aquella funcion que
no es delegable o transferible por el
Estado a la sociedad, ni ésta descon-
centrada en diversas instituciones del
aparato y aquella funcion que puede
ser desconcentrada en ladiversidad de
organizaciones y dependencias dcl
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aparato publico y delegada o transferi-
da alasociedad.

La separacion entre lo publico y loes-
tatal se manifiesta en la desconexion
entre los niveles decisionales y las uni-
dades operativas. La accién politicade
los «nuevos ciudadanos», como gesto-
resy fiscalizadores de la accion publi-
ca, queda reducida a entorno de los
problemas e instituciones més proxi-
mos a su vida como individuos (el ba
rrio, la comuna, € municipio). Su ac-
cion participativa debe ser definida y
defendida como un proceso «estanda-
rizado» (por € principio costo-benefi-
cio) de asignaciones que estimula €
esplritu da empresa, moderniza y am-
plia lagamay calidad de los productos
ofrecidos.

La politica, como arena de confronta-
ciones, se desplaza al terreno funcional
de la administracién publica y la ac-
cion privada. A la manera de Brasil,
Colombia y Venezuela, 1os gobernan-
tes degjan de gobernar para entrar a ad-
ministrar (funcionalmente) los conflic-
tos. En su afan por paliar lacrisis, aco-
meten todo tipo de acciones que resul-
tan cuestionadas por lo establecido.
Aln asi, la €eficiencia, dgja de ser un
principio técnico de asignacion y uso
de los recursos, para convertirse en el
nuevo referente que debe procesar 1os
conflictos de intereses, las pugnas dis-

tributivas, las luchas por |os proyectos
de sociedad. A la manera de Chile o
México, los gobiernos quieren evitar
asumir todo €l crédito de latarea de la
«transicion» que, por cierto, parece
poco atractivay demasiado larga, para
entrar en la era de las realizaciones
como una estrategia directamente dise-
flada para relegitimarse en e futuro.
Gerencia, gestion estratégica y calidad
total, antes mecanismos propios de la
administracion empresarial, emergen
en América Latina como |os recursos
que deben guiar la accion publica y
privada de las instituciones yorgani za-
ciones locales.

Por otra parte, las tendencias hacia la
integracion de mercados redefinen los
ambitos de decision y gestion sobre los
grandes agregados de la politica eco-
némica. Las exigencias para lograr la
transparencia en la movilidad de los
factores y la asignacién de recursos,
gjes de laintegracion, hacen que en la
organizacion interna de los Estados,
las decisiones econdmicas se despla-
cen de laesfera discrecional del Ejecu-
tivoy del control del Legidativo, para
concentrarse en los Bancos Centrales
que, reconvertidos en organismos téc-
nicos desprovistos de toda presion y
rapifia politica, aparecen como los
nuevos portadores de la funcion de
«armonizar las politicas macroecon6-
micas» y asegurar la «coherencia, con-
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sistencia y estabilidad» del manegjo y
comportamiento de los agregados de
politica econémicay las politicas sec-
toriales™,

Bagjo € rétulo de las «tendencias mun-
diades», los mérgenes de decision de
las autoridades quedan sometidos y
restringidos por las exigencias de glo-
balizacién o intemacionalizacion de
las econom fas. Es la separacion entre
politicay economia, en donde ya no es
la intervencion estatal la que debe
mantener la disciplina del mercado,
sino € mercado e que debe mantener
ladisciplina de la intervencion estatal.
En nombre del equilibrio fiscal, los
procesos hacia la descentralizacion y
privatizacion se intensifican o se retar-
dan. En nombre de la moneda sana, las
regulaciones se refuerzan o se dilatan.
El cierre de los ambitos discrecionales
de la intervencion estatal, tiene corno
contraparte la reorientacion de los es-
fuerzos gubernamentales hacia la ges-
tién de politicas sociaes y la creacion
de las condiciones para consol idar la
integracion de los mercados. Las poli-
ticas para combatir la pobreza extre-
ma, la marginalidad y el atraso, se
muestran como recursos repetidos para
procurar la universalizacion de las
condiciones de competencia en los
mercados y laampliacién del acceso a
los productos. La equidad socia se
desplaza de la esfera conflictiva de la

intervencion econormca que busca
erradicar ladesigua redistribucion del
ingreso, hacia laesfera funcional de I
administracion publica que busca ase
gurar a los individuos la igualdad en
las condiciones de competencia. 1.s
«equidad», puesta en el nuevo terreno.
aparece como el antidoto que procura
la reinsercion de los individuos, a los
mecanismos formales de la produccién
y el consumo, a la disciplina de la le-
galidad y las relaciones mercantiles.

La separacién entre politica y econo-
mia pone en evidencia la desconexién
entre los espacios que son objeto de
sobcrania interna de los espacios que
son objeto de determinaciones exter-
nas. Reducidos al pobre espectro de
las contiendas internas, los gobiernos
latinoamericanos asisten a la transna-
cionalizacion de las decisiones crucia-
les sobre el crecimiento y € desarro-
Ilo. En las nuevas condiciones los go-
biernos ya no controlan el mangjo de
aquellos agregados macroeconémicos
y politicas sectoriales que les permitan
asumir compromisos con los sectores
en pugna. Los pactos sociales no se
conciben como mecanismos alrededor
de los cuales es posible concitar la ac-
cién mancomunada de las fuerzas ca
paces de abatir lacrisis, sino como un
recurso gubernamental para recuperar
los espacios perdidos que le asegure €
retorno a la «gobernabilidad».
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En un marco de incertidumbres, en
donde la ausencia de oposicion pare-
ciera validar €l liderazgo de las tecno-
cracias, los gobiernos latinoamerica-
nos se ven enfrentados a una situacion
en que la «unidad de lo latinoamerica-
no», ya no esta determinada, a lama-
nera de la visién dependentista, por €l
doble movimiento entre unidad por de-
terminaciones externas y unidad por la
negacion de |as determinaciones exter-
nas. En las nuevas condiciones, la
«unidad de lo latinoamericano», apare-
ce determinada por el novedoso rasgo
de «homogeneidad» en laintervencion
estatal que resulta del sometimiento
por la fuerza de las «politicas comu-
nes».

En este escenario, €l trayecto de las
transformaciones aparece confiscado
por el azar en lamultiplicidad de cem-
binaciones posibles entre formas del
Estado, regimenes politicosy configu-
raciones econdémicas; la necesidad de
la emergencia de un nuevo orden que
articula Estado-economia-sociedad; y
lavoluntad de poder inscritaen larea
lidad producto de lacontienda entre di-
Versos sectores y actores sociales'. Se
trata de un escenario turbulento, con-
flictivo y contradictorio. La separacion
entre funcién publicay funcion estatal
y entre determinaciones externas y so-
beranias internas, lgjos de ser gjes que

fuerzan la concresion del nuevo orden,
se constituyen en nuevos ejes de ten-
siones y luchas intensas en América
Latina

Por una parte, la pugna entre lo publi-
coy lo estatal aparece como una pugna
entre los poderes nacionales que pre-
tenden imponer una l6gica centraliza-
dade lasdecisionesy los poderes terri-
toriales que buscan imponer una diné-
mica descentralizada del poder. Los
Estados nacionales pierden cada vez
mayor base frente a una suerte de Esta-
dos regionales que emergen como
fuerza significativa. Por otra parte, la
pugna entre soberanias internas y de-
terminaciones externas aparece como
una pugna que fisura los dmbitos del
poder politico y de las estructuras je-
rérquicas que lo sustentan. Las deci-
siones comunes desatan tensiones y
presiones generalizadas que abren la
brecha para la accion combativa de los
ciudadanos frente a la politica econ6-
mica 0 a los desequilibrios de las poli-
ticas sectoriales.

En la perspectiva de la transformacién
la confrontacion no debe ser asumida
como un desencadenamiento de feno-
menos contingentes, Sino como un jue-
go de fuerzas que es necesario recono-
cer y vaciar de sus cargas negativas,
parade ali entrar a identificar los nue-
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vos ambitos definitorios del nuevo or-
den para laAmérica Latina.
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™ Una consideracion detallada a este respecto
la desarrolla H éctor Fernando Lo6pez, en su ar-
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a 103.
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Fuente
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tinoamcricano de Administracién)’ Desarrollo
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LaAdministracion, a ritmo de laeconomia
y la sociedad.
Reflexiones y reformas en Franciay Alemania

Martin Bullinger"

Introduccioén: La celeridad como
objetivo de la reforma
administrativa

La Administracién publica y la eco-
nomia viven a ritmos diferentes. Si
quieren ser competitivas, los empresas
industriales han de reaccionar con ce-
leridad a las sefiales lanzadas por €l
mercado y renovar o ampliar sus insta-
laciones de produccién. Para €llo re-
quieren a menudo una autorizacion
estatal. Ahora bien, € principio que
tradicionalmente guia a |os organismos
publicos a quienes compete otorgar esa
autorizacién no es laceleridad, sino la
minuciosidad. Se necesita examinar
con detale la complicada situacion
factica y legal, dar amplia participa-
cién en la preparacion de ladecision a
los organismos publicos competentes
en la materia por razon de su especiali-
zacion y oir a los ciudadanos afecta
dos. Pero si con todo €llo los procedi-

mientos de autorizacion se prolongan,
las empresas indnstriales solicitantes
ya no llegan atiempo a mercado. Por
elo, las inversiones o bien no llegan a
realizarse 0 se desplazan hacia otro
pais, con la consiguiente pérdida de
puestos de trabajo, ingresos fiscales e
impulsos econdmicos en e pais en
cuestion.

Por todo ello, la Federacion y los Léin-
der se esfuerzan intensamente por ace-
lerar los procedimientos de autoriza
cién. Diversas comisiones han presen-
tado ya o han anunciado la presenta-
cién de informes al respecto’. En €
marco del circulo de asesoramiento
Verwaltung 2000 [Administracién
2000J, constituido en e Ministerio del
Interior de Baden- Wiirttembergy en €
que participd el autor de estas reflexio-
nes, se ha propuesto una serie de megjo-
ras juridicas y organizativas- que han
merecido la aprobacion de principio
por parte del Ministerio®.

Entretanto, los Parlamentos federal y

« Del Centrode EstudiosFranceses
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de los viejos Lander muestran una im-
paciencia creciente. Han establecido
unos plazos cada vez maés estrictos a
las Administraciones publicas, en es-
pecia en lo concerniente a las autori-
zaciones de instalaciones. En algunos
casos la autorizacion se entiende con-
cedida por el simple transcurso de esos
plazos!. Esta aceleradatécnica, que re-
cibe la expresiva denominacién de «l&
tigo de los plazos», no es una particu-
laridad alemana. En los Estados Uni-
dos de América se la conoce Y discute
con € expresivo calificativo de «solu-
cion de martillo»'. En Espaia figura
entre los institutos juridicos mas reco-
nocidos', Y también en Franciarecurre
cada-vez mjis a ella e legidador, a
despecho de la criticaque en 1979 for-
mulara el mismisimo Consejo de Esta-
do'.

Sea como sea, ni siquiera e fustiga
miento gque €s0s Mmecanismos repre-
sentan basta -y sobre esto reina una-
nimidad a uno y otro lado del Rhin-
para acelerar suficientemente a la Ad-
ministracion. El informe de la comi-
sién gubernamental francesa Efficacité
de I'Etat", publicado en 1989, apunta
gque la Administracion deberia rees-
tructurarse a fondo Yy hacerse mas
adaptable y rapida s es que acaso pre-
tendia tener en cuenta las circunstan-
cias de la «sociedad postindustrial» y
mejorar la posicibn competitiva de

Francia tanto a escala europea como
internacional.

Si de lo que se trata, pues, es no tanto
de la lentitud de un organismo u otro
cuanto més bien de un conflicto es-
tructural entre e ritmo temporal tradi-
cional de la Administracién publica,
por una parte y € propio de una eco-
nomia y sociedad en transformacion,
por la otra, se ha de hacer claridad en
tomo s las causas y los contextos de
esa «alteracién del ritmo» como paso
previo a de unaterapia eficaz.

Es en tres etapas como hemos de in-
tentar acercamos a ese objetivo, ha-
ciéndolo ademés, en consonancia con
lo que representa el centro de estudios
franceses, de una forma interdiscipli-
naria y desde un prisma comparatista
franco-aleman. En primer lugar, se tra-
ta de mostrar: A) que € ritmo al que la
Administracion publica cumple sus ta
reas constituye, tanto juridica como
fécticamente, un elemento esencial de
su poder, pero también de su responsa-
bilidad. Tal y como se intentara expo-
ner en la segunda parte de este trabajo,
la Administracion sélo puede hacer
justiciaa esta responsabilidad de modo
pleno s se adapta e ritmo de econo-
mia y sociedad; B) como puede alcan-
zarse esta meta; C) es lo que tratamos
de explicar en latercera parte.
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A. El ritmo de la administracion
publica como elemento de su poder
y responsabilidad

Cuando la ley establece imperativa-
mente plazos méaximos para los proce-
dimientos de autorizacion y ademés
hace que la autorizacién se entienda
otorgada sin mas por su mero transcur-
so, € Parlamento esta4 asumiendo por
anticipado el poder decisorio y lares-
ponsabilidad en lo que concierne €l
momento adecuado e incluso el conte-
nido de la posterior decision de laAd-
ministracion. A todo ello no se puede
prever en modo alguno cudl es €l lapso
de tiempo que ha de llevar ni siquiera
el mas riguroso procedimiento y s,
por razon de los graves peligros resul-
tantes, pongamos por caso, parael me-
dio ambiente, la decisién no debiera
consistir en una denegacién. El poder
temporal y la responsabilidad se des-
plazan problematicamente, pues, desde
el organismo administrativo dotado de
proximidad territorial o materia a
Parlamento, que decide con lgjania no
solo territorial y material, sino también
temporal.

En el Derecho administrativo y consti-
tucional alemén son pocos los que
plantean la pregunta por el poder y la
responsabilidad en lo concerniente al

momento temporal y a laduracién del
acto de gecucion de laley en la dia
léctica entre Parlamento y Gobierno.
mientras que en la bibliografia france-
sa ocupa un amplio espacio. Unamira-
da a la bibliografia no juridica pondra
de manifiesto ademas que se trata tan
solo de un retal de la pregunta general
acerca del dominio sobre €l tiempo, a
cuyo efecto el tiempo no ha de enten-
derse en el sentido de lafisica, sino, si-
guiendo a Norbert Ellas’, como ele-
mento e instrumento de coordinacion
social".

1.1.a determinacion del tiempo
como factor de poder

1 Los principios generales dcl Derecho
administrativo aleman no otorgan a
factor tiempo en la gecucion de laley
ninguna especial atencion!'. Pese a pe-
netrantes andlisis, debidos sobre todo a
Paul Kirchhof'? continan sin apenas
clarificar que la competencia para de-
cidir acerca del momento y laduracién
de laactuacién confiere un significati-
vo poder a que se ha de someter a li-
mitesjuridicos.

Las leyes de procedimiento adminis-
trativo de la Federacion y de los LoI/-
der, que han codificado parcialmente
el nuevo Derecho administrativo.
guardan e més completo silencio. La
bibliografia y lajurisprudencia, por sil
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parte, presuponen ciertamente que la
Administracion deberlal' actuar en
plazo adecuado segin dichas leyes.
Este principio procedimental se deriva
en parte del principio de Estado de De-
recho". En la préctica, esta opinion la
sigue también desde 1982 e Tribunal
Constitucional Federal (en adelante
TCF)", que sobre todo a partir de
1979, bagjo la influencia de Konrad
Hesse, habia reconocido la significa-
cion del procedimiento para larealiza-
cion de garantias constitucionales de
caracter material". En cualquier caso,
lamayor celeridad posible sigue sin fi-
gurar entre los objetivos més priorita-
rios, en sentido estricto, del procedi-
miento, sino que se la contempla més
bien con recelo, puesto que distrae la
atencion de la finaidad decisiva del
procedimiento, que no es otra sino la
de discutir a fondo con los afectados e
iluminar plenamente el asunto corres-
pondiente en sus perspectivas, material
y juridica". Es asi que la Administra-
cion debe seguir empleando, con un
amplio margen de discrecionalidad,
tiempo para la bisqueda infinita de la
«verdad», lo que significa, en resumi-
das cuentas, que conserva €l poder so-
bre el tiempo.

2. Cuando se estan investigando las
causas se topa con la circunstancia de
que en fadltima parte del siglo XIX €
principio constitucional del Estado de

Derecho se limitaba en lo esencial a
vincular ala Administracién, en lo que
atafie a contenido de sus decisiones, a
contenido de las leyes. El procedi-
miento de laejecuciéon de laley y es
pecialmente su duracién desaparecian
casi por completo del foco de las exi-
gencias derivadas de la idea de Estado
de Derecho.

Frente a ello, en sus fundamentales re-
flexiones sobre € «Estado de Dere-
cho» € parlamentario e iuspublicista
suralemén R. Von Mohl ——quien en
1831 habia producido la primera expo-
sicion sistemética alemana del Dere-
cho administrativo" y se encontraba
en un intenso intercambio de ideas con
la ciencia del Derecho administrativo
francesat-c- aln consideraba como un
elemento esencial suyo que las leyes
fueran ejecutadas répidamente por la
Administracion”. Von Mohl estabato-
davia inmerso en la tradicién de las
Ciencias del Estado (Stoatswissens-
chaften), que comprendian no solo la
cienciadel Derecho politico (Staatsre-
chtswissenschaft, en sentido estricto) y
del Derecho administrativo, sino tam-
bién la doctrina de la buena Adminis-
tracion, que hoy conocemos como
cienciade la Administracion.

De una manera que no diferia en lo
esencia pensaba € profesor berlinés
Rudolf Von Gneist, destacado parla-
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mentario liberal en la Cdmarade Dipu-
tados prusiana (1858-1893) y en la
Dicta Imperial (1868-1884). Dd prin-
cipio de Estado de Derecho derivaba
con claridad e mandato de procurar
una répida ejecucion de las leyes por
la Administracion. También por mor
de esa celeridad abogdé con éxito dura-
dero, por ejemplo, por trasladar € exa
men de/afiado de los litigios adminis-
trativos a unas comisiones de control
independientes por razén de su profe-
sionalidad, esto es: a los «tribunales
administrativos», descargar a la Admi-
nistracion activa de la discusion cole-
gial, en lo que ésta supone de exigen-
cia de tiempo, y, gracias a las faculta-
des decisorias, capacitar a los distintos
titulares de cargos administrativos
para actuar con mas celeridad!".

La concepcion inicial del Estado de
Derecho propiadel liberalismo todavia
era, pues, de caracter amplio e incluia
laformay manerade plasmar en redli-
dad socia concreta los preceptos juri-
dicos. Hacia finales del siglo X1X, sin
embargo, el principio de Estado de
Derecho sufrié6 un estrechamiento.
atto Mayer, € creador de la dogmati-
ca moderna de! Derecho administrati-
vo general, ya no extraia directamente
del principio de Estado de Derecho
conclusiones para € procedimiento ad-
ministrativo y su extension temporal”.

Una regulacion legal, esto es: una re-
gulacion por ley emanada del monarca
y con €l consentimiento del Parlamen-
to, solo la exigia para «objetos de es-
pecia importancia», a saber: cuando
se trataba de intervenir materialmente
en laesfera de libertad de los ciudada-
nos, pero no para € procedimiento ad-
ministrativo mediante e que se lleva-
ban a cabo las intervenciones. Este
procedimiento no estaba. pues, someti-
do a la «reserva de ley», sino que per-
tenecia a un &mbito en el que la Admi-
nistracion seria «libre en si misma» y
estaria actuando «por su propia fuer-
za»?', Por €llo, e procedimiento podia
ser ordenado por €l monarca o su Ad-
ministraciéon mediante reglamentacio-
nes administrativas internas. A todas
luees, la supremacia en lo tocante a
procedimiento no constituia un ambito
de absoluta reserva monarquica que
fuera impenetrable a la ley. Las reglas
proccdimentalcs de origen legal debian
respetarse por virtud del principio de
«primacia de la ley», pero en cualquier
caso no a consecuencia del principio
de Estado de Derecho. Ahora bien, lo
gue sucede es que en la préctica €
principio de Estado de Derecho de los
inicios, que tiene un carécter amplio y
abarca tanto los aspectos materiales
como los procedimentales, se convier-
te en un Estado de Derecho primaria-
mente material, que prescinde en bue-
na medida de la dindmica del proceso



144 ENSAY OSSOBRELA NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA

de la realizacion administrativa del
Derecho.

P'ara defender un principio de Estado
Je Derecho asi estrechado atto Mayer
e apoyaba sobre todo en Friedrich Ju-
ius 8/0111, el tedrico conservador vin-
~1lado a la monarquia constitucional”,
[uien pretendia reservar a monarca
odo aquello que la Constitucion no le
..abia retirado y encomendado expre-
amente al Parlamento (in dubio pro
,ege)¥. Dentro del dmbito intocado de
-odermonérquico hacia figurar «laes-
‘zra de la Administracién»; sdlo las le-
es, y aun ellas solo si afectaban ala
sfera juridica del individuo, debian
uredar sujetas a consentimiento del
arlamento”, Cabe por €ello preguntar-
e s con este estrechamiento del prin-
ipio de Estado de Derecho atto Ma
er no solo estaba consiguiendo de he-
ho, sino también persiguiendo calla-
amente, reservar d monarca y a su
dministracion, € titulo de po/estad
'omégtica; la decision acerca del mo-
lento y la duracion de la ejecucion,
s como otras modalidades del proce-
imiento administrativo".

"sta impresion se corrobora s dirigi-
'los una mirada a la doctrinafrancesa
'el Derecho politico y administrativo.
‘% pesar de todas las tensiones politi-
, 18, incluso después de la pérdida de
\Isacia-Lorena, esta doctrina se en-

contraba en estrecha relacién con la
doctrinacientificaalemana. Al margen
del propio atto Mayer, docente en Es-
trasburgo, que publicé en 1866 sus
lecciones sobre Derecho administrati-
vo francés, a partir de las que desarro-
llaria su Deutsches Verwaltunsgsrecht,
que él mismo traduciriay publicariaen
Francia en 1903-1904, los juristas
franceses asumieron, junto a otras co-
sas, el concepto estrechado de Estado
de Derecho-t. Sin embargo, manifesta-
ban con todo claridad que la libre de-
terminacion del momento y la dura-
cién del acto de ejecucion de la ley
constituia para ellos un importante re-
ducto de la Administracién frente a la
creciente intervencion, también en ma-
terial de procedimiento, del legislador
parlamentario republicano, el baluarte
de su poder discrecional y de la sobe-
rania residual que antafio administrara
y salvaguardara €l monarca 20. Ta y
como escribia Michoud en 1913, la
Administracion podriadejar dormitan-
do (laisser sommeiller) incluso una ley
de caracter imperativo™, En e afio
1900 la Asamblea Nacional intentd
impedir a la Administracion, a menos
parcialmente, gjercer poder mediante
laingecucion o laejecucion demorada
de las leyes. A ta efecto procedio a
declarar el silencio de la Administra-
cién frente a una peticién de un ciuda
dano, por la via de una ficcién y sin
m4s requisito que el transcurso de cua
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tro meses sin contestacion, como un
acto administrativo negativo o de re-
chazo, pues entonces en Francia los
efectos todavia solo podian, en ténni-
nos generales, recurrir frente a un acto
de denegacion, pero no frente a la
mera inaccion de la Administracion.
En lalucha por € poder que enfrenta-
ba e Parlamento con la Administra-
cidn se utilizaron como arietes tanto el
interés del administrado, siempre dis-
puesto a recurrir, y la alta autoridad
del Consgo de Estado, que se habia
configurado como un tribunal adminis-
trativo" . Sin embargo, el dominio so-
bre e factor tempora en la gecucién
de la ley continu6 siendo un elemento
esencial del poder de una burocracia
consciente de si mismay firmemente
organizada que reclamaba para si €
derecho a sobrevivir inobjetada frente
a cualquier cambio del ordenamiento
constitucional o del sistema politico".

3. En lo que a Alemania concierne, la
luchade poder entre la Administracién,
que en principio continuabasiendo mo-
nérquica, y e Parlamento dominado
por una burguesia en alza, se reflgjo en
|os escritos de Max Weber, un socidlo-
go liberal y de actitudes democréticas,
gue se reunieron, en parte a titulo pos-
tumo, y se publicaron en 1922 bajo el
titulo de Economia y Sociedad. Weber
reconducia el poder de la burocracia a
su técnica de division del trabajo, asi

COMO a su ventaja en conocimientos>.
No considera como un factor de poder
la aptitud de la burocracia de ejecutar
tardia o lentamente las leyes y privar-
lasasi de su eficacia’ .

Otros pensadores, como Norbert
Elfas" y Erndl Jinger>, han apreciado,
por €l contrario, cuan sigficativo resul-
ta en la lucha de las fuerzas sociales
por €l poder, alcanzar el dominio sobre
el factor tiempo, esto es: determinar €
ritmo temporal de vida y trabajo. En
Francia, los Histoires du temps de Jac-
ques Attai™, obra aparecida en 1982,
del asesor del presidente Mitterrand y
nuevo presidente del Banco Europeo
de Desarrollo, han contribuido a abrir
el fendbmeno a un amplio puablico.

Segln estos trabajos, fueron los sacer-
dotes y, posteriormente, las iglesias
quienes con los toques de las campa-
nasy losrelges de sus templos le mar-
caban a lasociedad € ritmo temporal,
determinando, entre otras cosas, € ini-
cio y € fin del trabgjo. Més tarde se
vieron sustituidas simbdlicamente ~—o
al menos perdieron su monopolio- a
instalarse los relojes de los Ayunta-
mientos. Posteriormente, en e siglo
XIX, mediante las sirenas de |as fébri-
cas, la industria tom6 cada vez més
abiertamente las riendas del ritmo de
trabajo en progresiva lucha con la re-
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gulacién publica del tiempo de trabajo
en el Estado social.

Hoy, en laera de la sociedad de lain-
formacion. son los sistemas electroni-
cos de comunicacion y tratamiento de
la informacion los que cada vez més
determinan €l ritmo de lavida social y
econdmica. Estos sistemas dan a las
empresas industriales. por gemplo, la
posibilidad de reaccionar con mayor
celeridad frente a las transformaciones
de la técnica y adaptarse a sus propias
necesidades a objeto de mantener o
mejorar su posicion en e mercado”,
Cuando una empresa trata, por ello, de
abrir: o ampliar instalaciones con ma-
yor rapidez, pero la Administracion
hace que el «reloj» del correspondien-
te procedimiento de autorizacion corra
alvigjo ritmo, més lentamente que €
reloj empresarial de inversiones, am-
bos ritmos temporales entran en con-
flicto y surge una lucha de poder en
torno a dominio en la determinacion
social del tiempo entre la economia y
la Administracion.

4. En este «conflicto de relojes» entre
la economia, volcada hacia la inver-
sion, y la Administracion, dedicada a
su actividad de otorgar licencias, los
Parlamentos estén cada vez més incli-
nados a ponerse del lado de la econo-
mia. a quitarle a la Administracion el
reloj de sus manos y a gjustarlo a la

fuerza a ritmo de la economia inver-
sora mediante la fijacion de unos pla-
zos legales cuya inobservancia. donde
ello resulta posible, genera ope legis
una autorizacion.

Ahora bien, cabe preguntarse s esta
«incautacién» parlamentaria del reloj
no priva a la Administracion de la ca
pacidad de accion que necesita para el
cumplimiento de sus fines s no se la
quiere ver paralizada como sucedié con
Francia durante la guerra de 1870-187\
ajuzgar por las caricaturas que simbo-
licamente presentaban a los soldados
prusianos. arrastrando maquinarias de
relojeria. como los signos e instrumen-
tos del dominio sobre el tiempo?®.

11.La determinacion del tiempo
como tareay como responsabilidad

Mediante la fijacion de plazos estrie.
tos, cuando éstos van acompafiados
por la ficcion de la autorizacion, a la
Administracion se le priva de hecho no
sdlo de su poder. sino también de su
responsabilidad.

\. Por mucho que €l legislador esté en
condiciones de levantar por anticipado
en cierto modo las barreras para €
caso de un transcurso infructuoso del
plazo fijado para otorgar la licencia y
dar alos empresarios via libre para sus
inversiones, lo que no puede es repor-
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tar los otros servicios que coinpeten e
organismo encargado de la licencia,
servicios que no lo son solo para el Es-
tado y la sociedad en su conjunto, sino
para €l propio empresario que solicita
lalicencia

a) El primero de estos servicios admi-
nistrativos insustituibles consiste en
clarificar, mediante la reclamacién de
la intervencion de otros organismos
especializados, la compatibilidad de
las instalaciones proyectadas con los
preceptos legales y, sobre todo, enjui-
ciar con conocimiento de la materia s
los riesgos resultantes -pongamos;
por caso, para € medio ambiente-
son realmente tolerables. Por razén de
esta clarificacion, la empresa solicitan-
te a través de la licencia acanza una
cierta seguridad en su inversion y posi-
blemente también proteccion frente a
eventuales responsabilidades”.

b) El segundo e insustituible servicio
ha de verse en la circunstancia de que
a través del procedimiento administra-
tivo de otorgamiento de la licencia se
hace posible identificar los intereses
privados contrarios, la participacion en
los trémites de sus representantes 'y, en
la medida de lo posible, su inclusion
en una solucion convincente.

Ambas prestaciones pueden ser exigi-
das con fijacién de plazos legales, pero

lo que no pueden es, en caso necesario,
presumirse producidos mediante a re-
curso al establecimiento de plazos im-
perativos, de la misma manera en que
tampoco es posible que la prestacién
estatal, que consiste en larevision téc-
nica periddica de vehiculos, puede
guedar sustituida por una prevision
normativa conforme a la que, una vez
transcurrido € plazo de larevision, €
vehiculo haya de entenderse revisado
y pueda seguir circulando.

2. En e Derecho administrativo ale-
man, sin embargo, no resulta fécil dejar
en claro que laactividad del organismo
competente para ¢l otorgamiento de la
licencia le reporta también a laempresa
solicitante un importantisimo servicio
de estimacion de riesgos y de vincula
cién de otros intereses y no se limita a
efectuar una intervencion lega de con-
trol en lalibertad empresarial. Pues €
concepto de Administracién prestacio-
nal se acufié, bajo el rétulo de «procu-
ra existencial» en sentido estricto, por
Ernst Forsthoff, cuyo manual de Dere-
cho administrativo, en la traduccion
gue de su novena edicién hiciera Mi-
chel Fromont en 1969, ha vuelto a ha-
cer que en Francia se tenga una vision
global acerca del estado de esta rama
del Derecho en Francia. Por Adminis-
tracion prestacional se viene enten-
diendo desde entonces, en Alemania
sobre todo, la prestacion de servicios



148 ENSAYOSSOBRELA NUEVA ADMINISTRACIONPUBLICA

econdmicos 0 cuasi-econdmicos tales
como €l suministro de agua, laretirada
de basuras o la puesta a disposicién de
infraestructuras publicas como, por
poner algun ejemplo, escuelasy pisci-
nas. La policia, entendida como cuida-
do de laseguridad y el orden en la so-
ciedad y en la economia, no queda
dentro del ambito de esetipo de activi-
dad administrativa. Para ella sigue
manteniéndose la idea de una Admi-
nistracion interventoray con funciones
ordenadoras basadas en un principio
de autoridad"”.

Para Robert Von Mohl, por el contra-
rio; en el Estado de Derecho la tarea
de la policia como concepto clave de
la Administracion interna consistia en
poner a disposicion de la sociedad
aquellas prestacionesque ésta no esta-
ba en condiciones de procurarse por si
misma. Entre ellas figuraba la preven-
cion policial —en e moderno y res-
tringido sentido- de riesgos deriva-
dos de construcciones defectuosas! o
instalaciones fabriles propensas a su-
frir explosiones", asi como € cuidado
de un tratamiento médico efectivo de
las enfermedades infecciosas®, con o
sin necesidad de recurrir a gercicio de
laautoridad. Asi pues, también el gjer-
cicio de la autoridad soberana podia
revestir para Von Mohl € caracter de
unaprestacionestatal para el ciudada-

no. Esta forma liberal de entender la
Administracién como un aparato, di-
gamoslo en términos modernos, servi-
cia para la sociedad en momentos
posteriores del pensamiento liberal ex-
perimentd una postergacion en benefi-
cio de la idea de un aparato pensado
para e egercicio del poder soberano
del Estado, como en el caso de Otto
Mayer".

Frente a este énfasis puesto en la puis-
sance del Estadoy de su Administra-
cion, que tal vez no se habria difundi-
do también en Francia de no haber
sido por los influjos alemanes", se al-
zaron alli, antesy después de lal Gue-
rra Mundial, voces como la de Ledn
Duguit y, en profunda confrontacion
con la doctrina alemana del Derecho
politico y administrativo, Carré de
Malberg". En cualquier caso, en Fran-
cia se impuso una amplia concepcién
fundamenta de la Administracion pu-
blica como service public, la idea de
una organizacion servicial para la so-
ciedad que, prescindiendo de todos los
problemas concretos juridico-adminis-
trativos de delimitacion, también abar-
ca méas 0 menos la intervencién de po-
licia para hacer frente a las situaciones
de riesgols. Tras la |l Guerra Mundial
Forsthoff crey6 ver también en Alema-
nia apuntes de un replanteamiento
como éste* . Nuevos impulsos proce-



REVISTA DEADMINISTRAGION PUIJLICA 149

dentes de la teoria econdmica de la
empresa, sobre todo los de Peter Eich-
horn™, a buen seguro han contribuido
a entender a la Administracion publica
en su conjunto como un aparato cuya
finalidad es producir servicios para la
sociedad.

3. Dentro del manojo de servicios que,
conforme a concepto que se acaba de
ilustrar, se realizan en cl seno de los
procedimientos administrativos de au-
torizacion figura también su guste
temporal, flexible a las exigencias del
caso concreto”. Los organismos admi-
nistrativos ciertamente deben resolver
en el tiempo més breve posible, pero no
deben tomar sus decisiones con tanto
apresuramiento que no resulte posible
evaluar suficientemente, por eemplo,
los riesgos derivados para € medio
ambiente y que, por ello, se suscite re-
sistencia en lugar de despertar 1a acep-
tacion ala que, coincidiendo con Tho-
mas Wiurtenberger", se debe aspirar
en los procedimientos de otorgamiento
de licencias. Los plazos legales, cuan-
do son rigidos, perjudican esa capaci-
dad de ajuste tempora y, por 1o mis-
mo, una buena parte de la operatividad
de la Administracion, circunstancia
ésta sobre la que llama la atencién la
bibliografia francesa moderna’.

4. Ahora bien, la pregunta que se plan-
teaes lade s bastacon que € organis-
mo administrativo  resuelva  tan
rapidamente como atendiendo a lascir-
cunstancias le resulta posible y como
puede parecer adecuado. Asi se esta
cnmpliendo con la propia responsabili-
dad, digamos, personal, de la Adminis-
tracion, pero no se estd haciendo
justicia sin mas alas necesidades de ce-
leridad del solicitantede lalicencia

Por €llo, se ha de examinar s acaso €
Gobierno, las Camaras parlamentarias
y laAdministracion no estan obligados
juridicamente a cuidar, mediante las
adecuadas precauciones organizativas,
entre otras, de que se creen las premi-
sas bajo las que e procedimiento de
otorgamiento de la autorizacion se
pueda llevar a cabo a mismo ritmo
que la inversién planeada, sin apre-
mios que pongan en peligro la necesa
ria efectividad. En teoria también seria
imaginable, por lo demas, no adoptar
precauciones de aceleracion en re-
lacion con € procedimiento admi-
nistrativo, sitio para sosegar €l ritmo
empresarial de inversién, para prestar-
le, hablando en términos musicales, en
lugar del compas prestissimo otro mas
humano, allegro, con e cual impone
una carga excesiva a la contraparte ad-
ministrativa.
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#. Coincidencia minimadel ritmo
temporal de la administracion, la
economiay la sociedad

1. El acercamiento del ritmo como
mandato juridico

Hasta que se produjo el estrechamien-
to del principio de Estado de Derecho,
hacia finales del siglo XIX, lateoria li-
bera del Estado y de la Administra-
cién no se contentaba con e mandato
de la mayor celeridad posible de los
organismos administrativos en su con-
figuracion y dotacion concretas, sino
que consideraba precisamente como
una exigencia del Estado de Derecho
organizar la Administracion de una
manera tal que pudiera satisfacer las
necesidades de la sociedad industrial
en punto a laceleridad.

En € afio 1875 Rudolf Von Gneist ex-
puso ante e Xl Congreso Juridico
Aleméan que lasimplicidad y la celeri-
dad del Poder Ejecutivo se estaban
convirtiendo, a cada paso del progreso
de la sociedad industrial, en «necesi-
dad y en tabla de salvacién de los nue-
vos tiemposn™. Por todas partes se as-
piraba a sustituir los pesados colegios
administrativos mediante 6rganos mas
sencillos. Una «remodelacién de la
Administracion» como ésta laconside-
ra Von Gneist como necesaria para la

fundamentacion del «Estado de Dere-
cho»51.

Mucho tiempo después, en 1982, e
TCr ha vuedto a revitalizar esta idea
de Rudolf Van Gneist": Para procedi-
mientos administrativos de especial
dificultad como de otorgamiento de
autorizacion para establecer centrales
nucleares desde el punto de vista juri-
dico-constitucional no solo resultajusti-
ficado sino incluso imperioso procurar
-mediante laadopcion de precauciones
legales oportunas como, por eemplo,
la fijacion de plazos para la formula-
cion de objeciones- que sea posible
resolver acerca de lasolicitud en plazo
adecuado. Solo asi se puede preservar
la «funcionalidad» de la Administra-
cién. Este mandato de mantener a la
Administracién en condiciones de fun-
cionalidad se puede derivar de un prin-
cipio de Estado de Derecho liberado
de sus recortes tardo-liberales.

De proseguir estas consideraciones lle-
gariamos a un mandato constitucional
general de configurar el procedimiento
y laorganizacion de la Administracion
de forma tal que fuera posible corres-
ponder a una apremiante necesidad so-
cial de decisiones administrativas rapi-
das, sobre todo cuando estan en juego
derechos fundamentales que solo asi
se pueden garantizar eficazmente".
Como sucede con otros mandatarios
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constitucionales, corresponde en prin-
cipio a Parlamento y Gobierno enjui-
ciar s y con qué medios ha de armoni-
zarse el ritmo de la Administracion
con el ritmo de la sociedad y, sohre
todo, e de la economia. Ahora bien,
un juicio radicalmente equivocado
puede corregirse con ayuda del Tribu-
nal Constitucional”.

Extraer mandatos de este tipo de la
Constitucion es algo que sigue siendo
en buena medida ajeno a modo fran-
¢és de entender la norma fundamental,
por més que € Conseil Constitutionnel
se inclina cada vez mas hacia lajuris-
prudencia 'y e modelo del TCr, tal y
como se aprecia ejemplarmente en su
doctrina sobre los medios de cornuni-
cacion™. Es asi como ladeclaracion ya
mencionada™ de la comision Efficacité
de I'Etat de 1989 en € sentido de que
la Administracion, a causa de la lenti-
tud de su maquinaria burocratica, ha-
bia dejado de ser adecuada a las cam-
biadas circunstancias socioecondémicas
y debia por ello ser objeto de una pro-
funda remodelacion se formulaba de
antemano s6lo como una exigencia de
indole politica.

En el fondo de lo que se trata en am-
bos paises es de acomodar la Adfitinis-
traeian burocratica. que habia sido
cortada segun €l patron de la sociedad
industrial, al nuevo ritmo de la actual
sociedad de la informacion.

N. Armonia béasica dc ritmo entre
Administracién burocraticay
sociedad industrial

Max Weber" ha puesto de manifiesto
la intima relacion de la sociedad indus-
trial con laforma burocrética de la Ad-
ministracion,

1L Weber Ilamé la atencién ante todo
sobre el extremo de que la sociedad
industrial del siglo XI1X no estaba abo-
cada, en lo que a sus célculos atafie,
solo a la legislacion «liberal», con sus
consecuencias juridicas anticipables,
sino también a una Administracion
gjecutora, igualmente previsihle.

Antes de que la forma burocrética de
Administracion se fuera haciendo rea
lided progresivamente con cl transito
al Estado moderno en los siglos XV y
XVI. era necesario, tal. y como lo ha
descrito € historiador de la economia,
Gustav Schmdllcr'?, ir tras de la Corte
en sus continuos cambios de lugar para
seguir € curso de los negocios que
uno pudiera tener con la Administra-
cién y confiar en su resolucién por
funcionarios no profesionalizados.
Una vez que en € siglo XIX se hubie-
ra impuesto de manera casi generaliza-
da la forma de Administracion buro-
crética, a los ciudadanos individuales y
a las empresas les resultaba posible di-
rigirse para tratar sis asuntos adminis-
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trativos corrientes a unos organismos
dotados de sede fija y competencias
claramente definidas y atendidos por
unos funcionarios dedicados a la Ad-
ministracion como actividad principal,
instruidos técnicamente para el desem-
pefio de sus funciones, con competen-
cias definidas seguin pautas de divisiéon
del trabajo, que operan conforme a re-
glas de Derecho o instrucciones fijas.
De esta manera quedaba satisfecha en
principio la necesidad de la sociedad
industrial de contar con una Adminis-
tracion previsible.

2. Esta armonia de principio entre la
sociedad industrial y la burocracia es-
tatal -descansaba ademas en el hecho
de que de una manera u otra las gran-
des empresas industriales, a su vez, se
administraban burocréticamente™, de
modo que, por debajo del plano de di-
reccion -polftico en su caso, empre-
sarial en el otro- unas estructuras or-
ganizativas comparables creaban tam-
bién los fundamentos de un ritmo de
gestion igual mente comparable.

3. Al revés de lo que sucede con la bu-
rocracia empresarial, a la burocracia
del Estado, por su propia naturaleza, le
faltaen todo caso un permanente apre-
mio externo para despachar con celeri-
dad, conforme a los necesidades de la
economia, sus tareas, ya que €ella no

precisa entrar en competencia a lahora
de luchar por €l éxito o, ni siquiera, la
mera supervivencia. Por ello, en inten-
tos continuamente renovados se ha tra-
tado de adoptar dentro de la Adminis-
tracion determinadas precauciones en
orden a la celeridad. Es asi como los
pesados érganos colegiados han sido
sustituidos paul atinamente por otros en
los que el despacho de los asuntos se
confia, en régimen de division del tra-
bajo, a funcionarios individuales",
También hace falta ademas, entre otras
cosas, que las reglamentaciones admi-
nistrativas sobre la ordenacion del sec-
tor econdmico obliguen a la Adminis-
tracion econdémica a una tramitacion
més &gil de los asuntos’, Este tipo de
medidas impulsadoras contindan sien-
do necesarias en tanto en cuanto den-
tro del Mercado ComUn una intensa
competencia establecida entre organis-
mos pertenecientes a los distintos Es-
tados miembros en tomo a asenta-
miento, el mantenimiento y el fomento
de empresas econdmicas eficientes no
garantice la presencia de suficientes
impulsos en el sentido de la celeridad
del despacho de los asuntos.

IIL Alteraciones del ritmo entre la
Administracion burocréticay la
sociedad postindustrial de la
informacion

Tan sdlo con la aparicién de la socie-
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dad postindustrial de la informacion
las debilidades motrices de una buro-
cracia estatal que normamente no
opera en condiciones de competencia,
frente a lo que sucede con la econo-
mia, impulsado por la competencia a
una celeridad cada vez mayor, provo-
can unas serias ateraciones del ritmoy
suscitan la pregunta acerca de refor-
mas radicales”. A todo ello hay que
tener en cuenta que los llamados pai-
ses socidistas, incluida la antigua Re-
publica Democrética de Alemania, se
han quedado detenidos en una socie-
dad industrial sometida ademés a la
petrificacion propia de una economia
de mercado y han caido por €llo en
unas dificultades que amenazan su
propia supervivencia. Por tanto, para
los cinco nuevos Lander lo que impor-
ta inicialmente es conectarse econémi-
camente -en medio de un doloroso
proceso de reconversion- a la socie-
dad informacional antes de plantearse
sus problemas de ritmo y tener que
buscar soluciones a éstos.

1. La sociedad postindustrial de la in-
formacion se diferencia en lo econt-
mico de la sociedad industrial en el
dato de que larapida adaptacion de la
produccion y la distribucién a las in-
formaciones que e mercado propor-
ciona cada vez con mayor celeridad se
convierte a través de la competencia
en la principal de las ventgjas como

hasta la fecha lo habia venido repre-
sentando la produccion y distribucion
en masa a los costos personales y ma-
teriales mas bajos posibles’.

Los fabricantes de automoviles y los
editores, por g emplo, ya no aspiran a
producir para tener los depdsitos pre-
parados con sus mercancias para los
futuros compradores, sino solo previa
peticidn, pero satisfacer esa demanda
de forma tan eficiente que no se pro-
duzcan tiempos de espera que puedan
reducir las ventas. Mitsubishi, por citar
un caso, lo tiene todo planificado para
--al menos en lasgrandes conurbacio-
nes japonesas-, montar y entregar en
unos pocos dias con todos los extras
imaginables cualquier automoévil que
se haya pedido. Los grandes estableci-
mientos comerciales a por menor es-
tablecen dia a dia —¢ incluso varias
veces a dia-laevolucion de sus ven-
tas y modifican en consonancia con
este dato sus propios pedidos. El que
reacciona demasiado lentamente a las
seflales procedentes del mismo pierde
posicién en € mercado en brevismo
tiempo y se ve obligado a luchar por la
mera supervivencia

Orientar asi laactividad de una empre-
sa primariamente por € factor tiempo
no es cosa de la burocracia empresa-
rial, sino de un management (direccion
0 gestion) flexible. Asi pues, por gem-



154 ENSAVOSSOBRE LANUEVA ADMINISTRACION PIIBLICA

plo, una inversion que se ha de efec-
tuar con urgencia debera ser encomen-
dada a un manager (director o gerente)
especifico del proyecto que la inver-
sion representa que se puede concen-
trar en ella y apremiar a su verifica-
cion lo més répido posible. A pesar de
todo, cuando por medio esta un proce-
dimiento de autorizacion administrati-
vo frente a €l todavia se encuentra la
burocracia administrativa de siempre.

2. Sobre esa burocracia actlan, sobre
todo a la hora de otorgar las autoriza-
ciones de instalaciones que presentan
riesgos para € medio ambiente, facto-
res.de sentido justamente contrario,
esto es: retardadores, que apenas si se
pueden compensar con las técnicas ad-
ministrativas habituales'.

Las necesidades de tiempo se ven in-
crementadas por las exigencias legisla-
tivas, cada vez mas refinadas, en punto
a examen de las instalaciones que re-
quieren ser autorizadas, por eemplo, a
consecuencia de los exdmenes de com-
patibilidad ambiental establecidos a
escala europea’, También la participa-
cién que se ordena de otros organis-
mos administrativos, asi como de los
ciudadanos afectados, plantean exigen-
cias temporales cada vez mayores.

Por lo general, estas exigencias de
tiempo acrecentadas no se pueden ha-

cer frente haciendo que los casos de
autorizaciones particularmente impor-
tantes y urgentes se resuelvan priorita-
riamente mediante la utilizacion de to-
das los fuerzas y recursos disponibles
y otros asuntos se tramiten en cambio
més lentamente, 1o que, por lo demas,
resultaria diflcilmente compatible con
el mandato constitucional de la igual-
dad de oportunidades. Max Weber ha
visto" que, por su propia naturaleza, la
burocracia no esta prefigurada para
tratar todos |os asuntos uniformemente
ni resulta muy adecuada para escalo-
nar su actividad de acuerdo ala impor-
tanciay urgencia de cada asunto.

La posible solucion que supondria no
escudrifiar la situacion legal hasta €
ultimo de los detalles y preferiblemen-
te tratar de alcanzar un consenso con
los implicados puede resultar no me-
nos dilatadora". Ya la misma audien-
ciade todos los interesados legalmente
prescrita supone un mayor gasto de
tiempo sobre todo cuando grupos or-
ganizados tratan de oponerse incondi-
cionalmente a las nuevas instalaciones.

3. Como ya se ha apuntado, a lavista
de ladivergencia cada vez mayor entre
los ritmos de la economia y la Admi-
nistracion, un Estado podria, en lugar
de acelerar e ritmo administrativo,
tratar de hacer més lento €l ritmo eco-
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némico a objeto de no tener que sacri-
ficar los valores tradicionales de la
Administracion estatal en aras del vér-
tigo de la economia.

De hecho, no siempre ha de imponerse
en el Estado e ritmo de la sociedad y
de la economia. Justamente €l contra-
rio, por poner un ejemplo, en la prime-
ra mitad del siglo XIX una burocracia
de inspiracién liberal contribuyé de
manera esencial acliminar la petrifica-
da ordenacion estamental feuda y ha
cer aparecer la dinamica sociedad in-
dustrial, més ventajosa tanto para el
Estado como para los ciudadanos, des-
pués, en todo caso, de un dificil reajus-
te. Esto es lo que sucedi6 en Prusia,
por poner un caso, a través de las re-
formas de Stein y Hardcnbergy del in-
tenso fomento por parte del Estado que
a continuacion se produjo (y de mancra
més limitada también € control politico-
social) y de la industrializacién, sobre lo
que ha llamado la atencién sobre todo el
historiador Reinhardt Kosellek 73.

Hoy dia, sin embargo -y acerca de
este extremo habria unanimidad entre
los expertos franceses-, ¢staria fucra
del alcance de un Estado individual-
mente considerado hacer que los «relo-
jes» de su economia nacional funcio-
nen mas despacio para reconducirlos a
un ritmo mas «humanoy y ajustado a
su Administracion. Pues en un merca-

do mundia libre y, sobre todo, dentro
de un Mercado Com:n Europeo todos
los Estados implicados, junto con sus
empresas, se encuentran sumidos en
una dura situacion de lucha competiti-
va por el éxito econémico y no se pue-
den permitir ni préactica ni juridica-
mente prescribir a sus economias un
ritmo més reposado?'. Un Estado que in-
tentara tal cosa ¢staria organizando al
tiempo su hundimiento econémico y po-
nicndoen peligro un sinnimero de pues-
tos de trabajo y pronto dejariade estar cn
condiciones de¢ financiar e considerable
volumcu de las prestaciones sociales
merceda un producto nacional brutoy a
unos recursos fiscales crecientes.

Por ofra parte, las cosas no son de tal
manera que la Administracién buro-
crética, que ha mostrado su valia, esté
expuesta globalmente a una elevada
presion de adaptacion a las exigencias
econémicas de celeridad. Una Admi-
nistracion que, por ejemplo, tiene que
resolver sobre la autorizacion de un
nuevo producto para la defensa de los
plantaciones tiene que esperar a com-
probar a que e producto, durante va-
rios ciclos ¢stacionales anuales y en
ensayos al airc libre, pruebe su inocui-
dad para el hombre y los animales”,
esto es: ha dc «tomarse tiempo», entre-
sacar tiempo para la «paz de los bos-
gucs» de entre el incesante ritmo de las
«ruedas que giran sin descanso», COmo
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lo ha formulado simbélicamente Ernst
Jilnger en su libro de las horas".

Incluso alli donde de lo que se trata es
de la autorizacion administrativa de
instalaciones industriales, la urgencia
No €S un requisito que revista lamisma
importancia en todos los casos. Pues
una parte de las solicitudes de autori-
zaciones se refiere a instalaciones eco-
némicas relativamente insignificantes
-Jlue se pueden examinar y resolver sin
nue pase nada al ritmo habitual. Tam-
bién por 1o que afecta a inversiones de
cuantia mas considerable a grado de
laurgencia del caso depende de lascir-
cunstancias del mercado y de su apre-
ciacion por el propio solicitante.

Por todo ello, una reforma de la Admi-
nistracién que tuviera como objetivo la
celeridad debe proceder a establecer di-
ferenciaciones seglin los distintos ambi-
tos de actividad y, dentro de cada ambi-
to, distinguir entre lo que es una necesi-
dad general y lo que seria una necesidad
especial en cuanto a celeridad serefiere.

C. Aproximacion del ritmo de la
administracion a ritmo de la
sociedad de la informacién

|. Medidas aceleratorias de caracter
general

Lo primero que se debe perseguir con

lareforma hade ser imprimir celeridad
ala Administracion en general de for-
ma que, como regla, se gjuste e ritmo
de la sociedad de la informacion y sin
que a causa de la mayor prisa empeo-
ren sus prestaciones.

En Francia se han desarrollado y se
han vuelto a desechar grandes ensayos,
como la sustitucion de ladireccion bu-
rocrética de la Administracién por una
gerencia copiada de la economia’.
Pese a su exigencia de una reforma ad-
ministrativa profunda, en 1989 la Ca
misién EjJicacilé de I'Etat se confor-
mo6 con formular unas sugerencias
précticas bien modestas". No se queria
despertar |a resistencia invencible de
las fuerzas que querian preservar a la
Administracién de las concepciones
gerenciales de corte economicista’.

También las comisiones para la refor-
ma administrativa que actualmente tra-
bagjan en Alemania procuran difundir
propuestas no sélo tedricamente im-
presionantes, sino sobre todo suscepti-
bles de ser llevadas a la préctica. Aqui
nos limitaremos a presentar brevemen-
te dos propuestas centrales de la comi-
sion creada a efecto en Baden-Wuirt-
temberg™':

1 De lo que se trata no es tanto de esta-
blecer unos plazos imperiosos con san-
ciones «machacantes» &1, sino de fijar
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unos plazos flexibles en relacion con
los distintos pasos de cada procedi-
miento administrativo y con la deci-
sion misma que dejen claro tanto a la
autoridad administrativa como a los
ciudadanos implicados en el expedien-
te cudl es el grado de celeridad que se
considera necesario y posible como re-
gla gel/eral. Tan pronto como un érga-
no de laAdministracién ve que novaa
poder cumplir un plazo de los fijados
regularmente se lo ha de hacer saber a
los interesados y a las autoridades ad-
ministrativas  inmediatamente  supe-
riores, que reciben asi lasefial de que
se han de poner a disposicion més me-
dios personales 0 materiales si se pre-
tende que €l plazo regular siga siendo
redlista. Tal vez una reserva de perso-
nal como laque establece lanueva Ley
federal del servicio exterior™ posibili-
tara una ayuda mas rapida que la que
hasta lafecha se puede dispensar.

Los tiempos tedricos y los tiempos
reales quedarian registrados y evalua-
dos de modo continuo gracias a ama
cenamiento y tratamiento automatico
de lainformacion. Si los requisitos le-
galmente exigidos en orden a examen
de los expedientes de autorizacion su-
frieran un agravamiento, en la propia
memoria justificativa del proyecto de
ley se deberia indicar qué recursos adi-
cionales de persona y medios materia-
les se deberian poner a disposicion si

se quiere realmente compensar la so-
brccarga que asi sufre e procedimien-
to de la autorizacion, esto es: s no se
quiere alargar la duracion regular de
los expedientes.

2. Por otra parte, también resultaria in-
sosiayable hacer que organismos y
funcionarios tuvieran siempre presente
la duracion de los procesos de ejecu-
cion de los leyes como un factor de
costos para la propia Administracion y
para los empresarios a su cargo en es-
tos expedientes. Ademés también se
deberia convertir e sistema cameralis-
ta de contabilidad en otro de corte co-
mercial. Ya no se deberia contraponer
sin méas las autorizaciones presupues-
tarias y los gastos. Lo que se deberia
hacer mas bien es consignar separada-
mente los costos y los beneficios de
una determinada actividad administra-
tiva como, por ejemplo, laautorizacion
de instalaciones con riesgos medioam-
bientales. En las grandes empresas
cconémicas, su divisién en los llama-
dos profi: centers persigue la meta de
calcular por separado en relacion cos-
tos/beneficios de cada rama del nego-
cio y a partir de esos datos extraer in-
formaciones acerca de las mejoras de
eficiencia que se han de introducir; a
pesar de alguna que otra dificultad a la
hora, por gjemplo, de evaluar las presta-
ciones administrativas, es posible trasla-
dar este sistema—con lasmodulaciones
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necesarias y en cualquier caso parcial-
mente a unidades Administrativas.

Ludwig Muhlhaupr" ha propuesto in-
corporar a sistema de contabilidad ca
meralistico caracteristico de la Admi-
nistracion publica un célculo de €fi-
ciencia que contraponga los rendi-
mientos y los costos de los servicios.
Mas lejos llega la propuesta de Emst
Buschor ya puesta en préctica en la
Administracién cantonal y municipal
suiza, de reconvertir por completo la
Administracién en la linea de un mo-
delo de contabilidad comercial modifi-
cad0®, propuesta que se ve apoyada en
la comision encargada de la reforma
administrativa de Baden-Wirttemberg
por € profesor de economia de la ern-
presa publica de Mannheim Peter
Eichhorn".

Tanto con un método como con el otro
se haria posible desembarazarse de la
concepcion equivocada de que la tra
mitacion y resolucion lenta de los pro-
cedimientos de autorizacion no ocasio-
na ninguna clase de costos de personal
adicionales, puesto que los funciona
rios implicados se encuentran emplea-
dos, a cambio de una retribucion fija,
en puestos de plantilla especificados
en el presupuesto. Un cédculo de efi-
ciencia verificado segln principios co-
merciales deberia contabilizar en el ca
pitulo de costos de cada procedimiento

de autorizacion la parte proporcional
de los costos fijos y, por €ello, de los
salaridles. Como beneficio deberia
considerarse € valor estimado de la
autorizacion, con inclusién del valor,
ademés del permiso en si, de los servi-
cios prestados en relacion con el dicta
men pericial de losriesgos ambientales
y lamediacién de los intereses en liza.
A lahora de llevar a cabo una estima-
cién asi de los «rendimientos» de un
procedimiento de autorizacion se de-
beria contemplar la menor ventaja eco-
némica que de una solucion tardia le
resulta al empresario solicitante”,

Una ventgja afladida del paso a un cél-
culo de eficiencia de tipo cuasi-comer-
cial consistiria en superar la idea de
que e empleo de persona adicional
paralaaceleracion de los procedimien-
tos de autorizacion supone una carga
para lacga del Estado o, cuando vie-
nen obligados a soportar los costos,
para los bolsillos de los solicitantes, y
se deberia, por €ello, evitar en la medi-
da de lo posible. Pues, ciertamente, €
incremento de medios personales acor-
ta laduracion de los procedimientos de
autorizacion, pero posiblemente, pese
alautilizacion de un nimero mayor de
funcionarios, ello no comporte en ab-
soluto el aumento del nimero de horas
de trabgjo que se han de imputar a di-
chos procedimientos, de forma que los
costos de personal tendencialmente si-
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guen siendo los mismos para los diver-
sos expedientes. Ahora bien, como
descienden los costos que los empresa-
rios solicitantes han de soportar por el
retraso en latramitacion de sus autori-
zaciones, € resultado del célculo de
eficiencia de los procedimientos auto-
rizatorios mejora.

La introduccion de un célculo de efi-
ciencia en el ambito de la Administra-
cion contribuiria esencialmente. asi
pues, a imprimir celeridad, también
por la ventgja de orden financiero que
ello representa, a los servicios que la
Administracion presta a los ciudada-
nos y a lacomunidad, lo que también
se apreciaria, y no en ultimo lugar, en
los procedimientos de autorizacion.

11. Aceleracion selectiva en casos de
especial urgencia

El recurso a plazos de caréacter sefida
torio y la adopcién de un célculo de
eficiencia cuasi-comercia no son sufi-
cientes, sin embargo, en aquellos casos
en los que la inversion proyectada es
particularmente urgente o el procedi-
miento normal amenaza especia mente
con durar demasiado tiempo. Aqui se
han de poner en préctica otras técnicas
administrativas que se gjustan a las ne-
cesidades de urgencia del procedi-

miento de que se trate concretamente,
sin restar recursos personales y mate-
riadles de los procedimientos normales
ni, por tanto, hacerlos mas lentos.

1 En Francia se ha desarrollado a res-
pecto un nuevo tipo de Administra-
cion, que Jacques Rigaud™ y Xavier
Delcros" han descrito y bautizado
como Administracion de m;sions. Para
un cometido Unico que se ha de despa-
char en un tiempo estrictamente fijado
—como, por ejemplo, la creacion del
Museo Nacional de Orsay en Pariso la
instalacion, también en Paris, del par-
que de atracciones privado Euro-Dis-
neylandia- se procede a la designa-
cién de comisarios especiales que a
veces reciben la denominacion de de-
legados ministeriales. Su cometido no
consiste en resolver ellos mismos con
celeridad, sino, valiéndose de un redu-
cido equipo administrativo y actuando
de forma concentrada, en llevar a to-
dos los organismos y autoridades con-
cernidos, asi como a los titulares de in-
tcreses privados, a una solucion con-
sistente. Por regla general, esto es ago
que se logra. El délégué intenninisté-
riel francés es una figura que encuen-
tra su correspondencia en € ambito de
laempresa privada en €l tipo, a que ya
nos hemos referido, del director o ge-
rente de proyecto.
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En Alemania se ha recurrido en algu-
nas ocasiones a esta figura administra-
tiva del director de proyecto, como,
por ejemplo, en relacion con lainstala
cién de una factoria de Daimler-Benz
en Rastatt. La propuesta, difundida en
€l marco de lacomision para larefor-
ma administrativa de Stuttgart, de
ofrecer la designacion de un agente
publico como director de proyecto
como respuesta general para los proce-
dimientos autorizatorios de especid
urgencia o dificultad, obtuvo la apro-
bacion de principio del gobierno del
Land" y ha encontrado eco en los cir-
culos econdémicos concernidos?.

Esta propuesta coincide en parte con
las intenciones perseguidas sobre todo
por Wolfgang Hofmann-Riem en €
sentido de recurrir, siguiendo el gem-
plo norteamericano, a la designacion
como mediator de un experto, por re-
gia general geno a asunto de que se
trate". Sin embargo, la persona que la
Administracién designe para director
de cualquiera de sus proyectos sera
mas bien un funcionario dindmico que
un experto aeno, de fortuna tal que,
gracias a su conocimiento de la Admi-
nistracion desde dentro, esté en condi-
ciones de hacer valer plenamente la
autoridad que el Gobierno o un minis-
tro le ha conferido y ganar a los orga-
nismos competentes por razon de la
materia para una solucién conjunta.

Ademés, a diferencia de lo que sucede
con €l mediator, no se va a exigir de
este agente publico a que se confia la
direccion del proyecto una actitud neu-
tral entre los intereses estatales y los
privados, sino mas bien un compromi-
so de la parte publica, que incluye en
todo caso la predisposicion a contem-
plar también los contrarios intereses
privados y llegar a una solucién de
consenso en la medida de lo posible.
Pues una solucién que pueda contar
con laaprobacién de la parte contraria,
sobre todo cuando no se sitlia en una
oposicion de principio, se ve menos
expuesta a volver a malgastar con lar-
guisimos procedimientos contencioso-
administrativos lo que e director del
proyecto ha ganado en tiempo frente al
normal procedimiento administrativo.

En € caso de que €l director del pro-
yecto designado por la Administracion
tenga que adquirir una posicion fijay
jerarquizada en e procedimiento de
autorizacion también ha de preverse
normativamente si la empresa que re-
presenta la correspondiente solicitud
debe solicitar y hasta exigir su desig-
nacion, a cambio de lo cual reciproca
mente deberia también soportar los
costos adicionales asi generados.

Resultaria 16gico, por tanto, gjustarse
de manera decisiva a las necesidades
de urgencia de las empresas solicitan-
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tes, esto es: a sudemanda de un proce-
dimiento de urgencia, siempre y cuan-
do exista por parte de éstas una dispo-
sicion a pagar los mayores costos.
Esto es bien evidente en relacion con
otros campos de la Administracion
prestacional. Una carta por gemplo,
sblo se despacha con mas rapidez por
el servicio de correos si € remitente
asi lo desea y satisface € suplemento
por urgencia. Quien en Francia quiere
utilizar uno de los trenes superrapidos
(los TGV) tiene que pagar unos suple-
mentos cuya cuantia esta en relacion
con lo intensa que, en la horade salida
del tren, sea la demanda de transporte
urgente. Tambi én el procedimiento ad-
ministrativo para instalaciones indus-
triales, tal y como ya se ha demostra-
do®}, supone para €l empresario solici-
tante una prestacion por parte de la
Administracion en orden a la evalua
cion de los riesgos y a la composicion
de intereses. Toda empresa que pre-
senta una solicitud ha de soportar en
cualquier caso las tasas y los costos
del procedimiento norma”. El suple-
mento por urgencia causado por la de-
signacion de un director de proyecto
resultar ia, pues, conforme con el siste-
ma. En el caso de que una empresa no
esté en condiciones de satisfacerlo,
pero su inversion revista interés publi-
co, porque, por gemplo, con ella se
haya de preservar puestos de trabgo
en una zona de crisis, la renuncia a la

exigencia del suplemento deberia con-
signarse abiertamente a titulo de sub-
vencion publica. Si alaempresa le fal-
ta la disposicion de aportar en la lucha
competitiva los necesarios esfuerzos
econdmicos en pro del «factor tiem-
po», ya sea en el seno de laempresa o
en un procedimiento de autorizacion,
las reglas de la economlade libre mer-
cado. cuyas ventgjas se conocen y per-
siguen entretanto en todo e mundo,
mandan que la empresa en cuestién
ceda € paso a otras empresas con ma-
yor capacidad de adaptacion, incre-
mentando asi, el interés de todos. la
eficiencia de laeconomia. En un siste-
ma asi, solo el trabajador individual-
mente considerado, pero no la empre-
sa, puede aspirar a las ayudas del Esta-
do social.

3. Ahora bien, los costos de los proce-
dimientos de urgencia en los que figu-
ra un director de proyecto no son solo
de indole financiera.

Cuando se designa a un agente publico
como director de un proyecto que trata
de impulsar el procedimiento de auto-
rizacion y hacerlo superar todos los
obstaculos derivados del examen reali-
zados en el seno de la Administracion,
asi como las oljeciones formuladas
por particulares empleando todo su
celo profesiona diariamente, resulta
casi inevitable que acabe por identifi-
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carse con €l proyecto de cuya autoriza-
cion se trata. Su colaboracion inteli-
gente con € director empresarial del
mismo proyecto no hace sino reforzar
el compromiso. En el caso del délégué
tnterministértel francés este compro-
miso resulta conforme con €l sistema,
ya que por regla general se encagja en
un compromiso del Estado y lascorpo-
raciones locales a favor del proyecto,
como era el caso, por giemplo, del par-
gue de atracciones de Euro-Disneylan-
dia". En ello se expresa un sefialado
sentido econdémico del Estado, que en
la tradicion de Colbert- impregna
més 0 menos todas |as tendencias poli-
ticas francesas y hace que la profesién
de fe en pro de la economia libre de
mercado se manifestarse sin reservas.

De acuerdo a las ideas alemanas, los
organismos administrativos encarga
dos de la tramitacion y concesion de
autorizaciones, asi como los funciona-
rios que en élas sirven, han de resol-
ver objetiva, neutral e imparcialmente,
sin identificarse con los proyectos so-
metidos a su consideracion”. Aqui se
esta exigiendo de la Administracion
unas virtudes cuasi-judiciales que, por
lo demas, intervienen positivamente en
bien de lacomunidad y, por o mismo,
merecen ser apoyadas. Estatension in-
terna del Derecho administrativo ale-
man se agudiza cuando, para acelerar
procedimientos de autorizacion, se re-

curre a ladesignacion de directores de
proyecto. Hasta lafecha, en todo caso,
la jurisprudencia ha mostrado com-
prensién afavor del necesario compro-
miso de la Administracion y, por
gemplo, se ha abstenido de anular un
plan urbanistico porque €l responsable
de la agencia de planificacion previa-
mente habia estado negociando inten-
samente con los particulares interesa-
dos en €l proyecto?.

Para estudiar el peso de las objeciones
juridicas formuladas contra el compro-
miso de los directores de proyecto de-
signados por la Administracion es im-
portante restringir su papel a de un
mero factor de convencimiento y no
transferirle ninguna facultad decisora,
sobre todo cuando €llo, a la vista de
las experiencias tenidas en Francia, a
lo que lleva més bien es a provocar la
resistencia de los organismos normal-
mente competentes y, por ende, a nue-
VoS retrasos. La legitimidad de la pro-
puesta de resolucion formulada por el
director de un proyecto dependera de
si logra 0 no hacer participar intensa-
mente a |os organismos concernidos y
a los representantes de los intereses
privados en liza'y reconducirlos a un
consenso 1o més intenso posible. Fi-
nalmente, lajurisdiccion administrati-
va, como ya habian anticipado las
ideas de su padre espiritual, Rudolf
Von Gneist", deberd asumir reforza-
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das competencias de control ali donde
la Administracion activa, para gjustar-
se a ritmo de la sociedad de la infor-
macion, haya de abandonar su papel
tradicional de cuasi-juez y convertirse
en un gestor.

Notas

I Arbeitsgruppe der niedersnchsischcn Fach-
ministerien und Staatskazlei {Grupo de Trabajo
de los Ministerios sectoriales y de la Cancilic-
ria de Bnja Sajonia). Schnellere und kaikulier-
bare Genelrmigrmgsverfabren, informe editado
en 1989 por el Gobierno del Land de Baj~ Sa-
jonia; informe del Ministerio de Medic Ani-
biente de Norte del Rhin- Wcstfalia sobre Bes-
chleunigung von Genehmigungsverfabren, LT-
Drs. [Documentacién oficia del Parlamento del
Land] 1002625, febrero de 1989; informe del
grupo de trabajo de Hesse, del mismo lilulo que
el anterior. mayo de 1990 {mecanografiada):
informe de la Comision de técnica legislativa
de Bavieracon € titulo de Beschleunigung van
Genehmigungsverfabrenfur Anlagen, cd. por la
Gemcinsame tnformations-vernrheitungsstelle
der Bayerisctien Staatsregierung, octubre de
1990: informe Beschleumgung von Genehmi-
gimgsverfobrenjiir Aningen emitido por la Co-
mision independiente para simplificacién jurf-
dica y administrativa, conocida como ( Comi-
sion Waffenschmid». publicado por € Ministe-
rio federal del Interior en noviembre de 1992.

2 Proximamente aparecera en la editorial NO-
MOS € estudio del autor sobre Beschleunigung

der Genehmigungsverfabrcn standortgebunder
Vorhaben . presentado en marzo de 1990.

3 {'id. a respecto latoma de pesicién del Mi-
nisterio del Interior de Badén W. (LT.Drs.
10/24 is, de 30 de octubre de 1989, pp. 3 Y'ss.):
los acuerdos del Consejo de Ministros de 2 de
abril de 1990, publicadosen Verwaltung 2000,
Gesamtkonzeption, vol. |. editado por el Minis-
terio dcl Interior de Bndcn-W.e Stuttgart, 1990,
rp. 79y ss. Por virtud del acuerdo del Consgo
de Ministros de 10 de diciembre de 1990 se en-
comendd a todos los departamentos agoiar to-
das las posibilidades de «aceleracion» basadas
en las propuestas del circulo de asesoramiento
Jerwaltung 2000, dando cuenta de ello 3 este
grupo de trabajo.

1 Asi, segan lo establecido en ¢} §3, apenados 2
y 3, de la ley sobre facilidades para laconstruc-
cién de viviendas de 17 de mayo de 1990
(BCiHA, pp. 926 Y ss.), vigente sdlo por cinco
afios, laautorizacion de un proyecto no se pue-
de dencpar baséndose en razones de planea
miento pasados los tres meses iniciales (§ 30 Y
J1 BaniB). Vid, tambiénel § 12. apartado 4,
de la Ley sobre ifcnica genética (Gente-
dlllikG). de 23 de junio de 1990, 8GB/I. p.
1080 (ficcion del otorgamiento en el caso de
proyectos del ohligado registro). El precedente
mas conocido de c¢sta técnica normativa lo
constituye el § 19, apartado 3. de la BallGB {la
|lamada Teilungsgenehmigungs lautorizacion
de division].

5 Acerca de las regulaciones de los plazos en
los Estados Unidos. vid. E.A. Tomlinson: en
Administrativc Conference afthe USo Recom-
mendatians and Repons 1978. pp. 119Y ss.



164 ENSAYOS SOBRE LA NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA

6 Vid. Ernesto Garcia-Trevijano y Garnica: El
silencio administrativo espafiol, Madrid. 1990;
Eduardo Garela de Enterria y Tomas Ramén
Femandez: Curso de Derecho administrativo,
vol. 1,5 ed., Madrid, 1990, pp. 582 Y sS.

7 Vid. DoufTardffhéry: «Etudessur les autorisa-
tions tacites», Conseil d'Etat, Etudesel Docu-
ments, nim, 31,1979-1980.

8 Le par; de la responsobilité-Rapport de la
Commission Efficacité de L'Etat. presidée par
M. Francotsde Cloets, Paris, 1989.

9 N. Ellas (1897-1990), marcado por Karl
Mannheim, Freud y lluizinga, emigré de Ale-
mania en 1933, estableciéndoseen Inglaterra.
Sus obras principales. gestadas en los naos
treinta, sG:I.Oolesdefinalesdelos sesentahanen-
contrado una seriaconsderacion en Francia y
Alemania.

10 Vid., sobre todo, Norbcrt Ellas: Uber dic Ze-
rit, 1984 (citado segun la edicién de bolsillo,
2'. de, Francfort del Meno, 1989) p. X (funcio-
nes sociales de orientacion y regulacion del
tiempo).

11 Asi, por egemplo, el comentario a la Vwl’fG
(Ley de Procedimiento Administrativo) de Stel-
kenslDonklILeongrad, tadavia en su 2'. ed. (Mu-
nieh, 1983) sdlo dedicaba tres lineas, de un to-
tal de més de 1.000 paginas (vid, § 10, nim.
margo 7); algo més detalladaes 1a 3. ed. (Mu-
nich, 1990), §10,nims. mnrgs. 10y 11, donde
laceleridad viene reconocidacomo un princi-
piojuridico en proteccion del ciudadano.

12Verwaltenund Zeit, |lamburgo, 1975.

13 Estaes unaconclusién a la que se llega a
partir de la existencia de «ejecutar sencilla'y
convenientemente el procedimiento administra-
tivo>, (§ 10, inc, 2, Bwwig[Ley Federa de Pro-
cedimiento Administrativo)). Como ejemplo
vid. Kopp: VWVjG, 4. ed. Munieh, 1986, S |0,
ndm.margo 6.

14 Asl, por gjemplo, MeyerlDorgs, Fwi’fis, 2. ed.,
Francfort del Meno, 1982, 10, nim. margo 6.

15 Sentenciade 9 de febrero de 1982, BVerjGE
[repertorio de jurisprudencia del Tribunal
Constitucional Federal], 60, 61, 41 s. A titulo
de posibles soportes de la fundacion all s¢ ci-
tan los siguientes: en el caso de normas discre-
cionales de caracter favorecedor. el articulo3,
apartado 1, de laLey Fundamental (en adelan-
te: LF); en el caso de normasdiscrecionalesde
carécter gravoso.entreotros, el articulo2. apar-
tado 1,LF Y el principio de Estado de Derecho.
A todoello, nose contemplaqueel mismo pro-
blemase planteatambién en relaciéna laejecu-
cién de normas legales imperativas,

16 Sentencia de 20 de diciembre de 1979:
Bi‘erfGE, 53, pp. 30, 59 y ss.tcaso «Mllheim-
Kfirlich») y en Jurtsten-Zeitung (en adelante:
.1Z), 1980, p. 390 (con nota de A. Weber). Vid.
también Hesse: Europische Grundrechte-Zeits-
chrift (en adelante: EI/GRZ), 1979, pp. 427 Y
SS.,esp. 434 y SS.

17 Vid., por gjemplo, W. Leisner: Effiziienzals
Rechtsprinzip, Tubinga, 1971, p. 1971. p. 58:
A. Von Mutius Ncue Jurigische Wochens-
chrift (en adelante: NJJV), 1982, p. 2151; F. Os-
senbihl.: NJW, pp. 465, 466 Y ss; W. Hoff-
mann-Riem: KonflikJmitller in Verwaitnngsver-
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handlungen. Heidelberg, 1989, pp. 2 Y 11; por
lo que hace en especial al procedimiento con-
tradictorio, H. J. WolfflO. Bachof, Ve wol-
tungsrecht, vol. J, 4. ed., Munich, 1978 § 156.

Il Saatsrecht des Konigreichs IWiirttemberg,
Tubinga, 1829-1831, vol. 2.

19 Vid., por gjemplo. su penetrante panoramica
de lacienciadel Derecho polllico y admini stra-
tivo francesa en Die Geschichte und Literatur
der Staatswissencschofien, Erlagen. 1858, vol.
3. pp- 149 y ss. {sobre el Derecho administrati-
vol. La alabanza a Laferriere (p. 161). expresa-
dayaen 1845 en una recension. fue tornada en
consideracion y correspondida con un elogio a
Von Mohl (Iromme éminent) por el autor Iran-
CéS (Cours th éor ique pratique de droit public et
odministrati], S de, 1860, Introduccion. p.
VI).

2 Encykbpdie de, Soruswssencschdten. 2°.
cd., Tubinga. 1972, pp. 248 Y ss.: «Una demora
que supere €l tiempo necesario para un trata-
miento profundo constituye un acto de injusti-
ciaparaconel ciudadanon. Die Polizeiwisens-
chaft nach den Grundstrzen des Reclutsstaa-
les, vol. 2. 3. ed.s Tubinga, 1866 (la «celeridad
en la gecucin» pertereceria a 10s principios
de una buena Administracion).

21 per Rechtsstaat und die Verwaltungsgerich-
le in Demschiand. 3'. ed., Darmstadt, 1958
(reimpresién sin alteraciones de la 2'. ed,
1879). pp. 118 Y ss. (necesidad de separacion
entre la Administracion activa. necesariamente
dindmica, y la justicia. con su «circunspecto
modo de procedcr»); pp. 154 Y ss. {pesadez de
la Administracion colegiada, parcialmente su-

perada a principios de siglo X1X mediante el
«sistema hurocriticon [Burcausyslt'm). sin per-
der de vista. a tal efecto. que el desempefo co-
legiado a todas luces garantiza mejor la impar-
cialidad); pp. 306 Y ss. (el traslado de los Con-
tenciosos a los trihunales administrativos harla
que apenas fueranecesario seguir configurando
colegialmente a la Administracion activa; en
lugar de ello. la «sencillez de la organizacion
burocrética» garantiza la operatividad adminis-
trativa). Vid., también el informe presentado a
las XII Jornadas de los Juristas Alemanes
[Denscher Jurisieng) de 1814. vol. 3. pp. 225-
228.

21 El deher del funcionario de «resolver con ra-
pide? constituia para 0 110 Maycr [Deutsches
Verwoltungsr echt, vol. 1 3. ed., Munich y
|.eipzig, 1924, p. 188) IIndeber de serviein de
carécter interno. pero no una obligacion juridi-
cacon eficaciaadextra.

2J Deutsches Varwaltungsrecht, vol. | T cd.,
l.eipzig, 1895, p. 74, en conexion con p. 62.

240p. cit.enn. 3, p.62. n. 14

15 Rechts-und Staotstebre, parte segunda, |lei-
dclberg, 1846, § 70(p. 213).

26 01, cit. en nota 25, § 101 (pp. 314 Y ss};
adicionalmente solo se atribuia a los Parlamen-
tos leyes de significacion constitucional,

17 Por lo demés. también Otto Mayer {Deuts-
ches Verwaltnngsrecht, vol. 1 3. ed.. 1924, pp.
101 Y ss.; Id.. Archiv des dfentlichen Rechts
fen 1o sucesivo. ACIR|) trataba de limitar la re-
serva 'y laprimaciade laley y. por ende, € po-
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dcr de los Parlamentos en la medidaen que so-
mella alos funcionarios y alosusuarios delas
instalacionesy servicios publicos r una«rela-
cién metla a los funcionarios y a los usuarios
de lasingalaciones y servicios publicos a una
«relacion especia de podem (0 Sujecion) ex-
presamen!e deslindada del principio de Estado
de Derecho.

28 Vid. J. Barthélémy: «De laliberté du gouver-
nemen! 4 I'égard des loisdont il est ehargéd'-
assurcr |'application», en Revuede droit public,
1907, pp. 295 Y ss,, 301y ss; a este trabgjo se
refiere posteriormente Mauricc I-lauriou, Précis
de droit constitutionnel, 2. ed., Paris, 1929, p.
337.

29 vid .. lasreferencias contenidasen V. Schel-
te: Pfe verwaltungsgerichtliche Kontrolle van
Ermessensaklen in Frankreich, tesis doctoral,
Gottingen, 1990, pp. 132 Y ss. (en vlas de pu-
blicacién por Nornos-Verlag). Enfasis en la so-
beraniaresdual del monarca se ven en especial
en J. Barthélémy: op. cit. (en n. 28), pp. 275 Y
295 Y ss.; M. Hauriou: op. cit. (en n. 28), pp.
377 Y 347; 1d., Précis de droit administraufet
de droit public, 10'. ed., Parls, 1921, p. 252; L.
Michoud, Elude sur le pouvoir dtscréttonnatre
de t'admtnistration. Parls 1913. Para la contra-
ria posicion «republicana» de un papet mera-
mente servicial de la Administracion frente a
las leyes parlamentarias vid., por g emplo, H.
Barthélérny: (O I'exercicede la sourverainité
par l'authorité administrative», en Revue de
drott public, 1904, pp. 209 Y ss;; L. Duguit:
Droit constitutionol, 10'. ed., 1911, pp. 25 Y ss.
y 30 Yss,; R. Carré de Malberg: Contribulion d
/0 théorie générale de I'Elaf, vol. 1, Parls,
1920, pp. 502 Y ss. En cualquier caso tampoco

estos niegan totalmente una cierta flexibilidad
temporal de laAdministracion.

'0 Op. cit. (enn. 29), p. 15.

¥ En tomo a lo reducido del ambito de aplica-
cién delaley y asu ampliacion por lajurispru-
dencia vid. A. de Laubadére/J. C. VenezialY.
Gaudemet: Trattédedroit administratif, 9°. ed.s
Paris, 1984, nim. 705 (p. 339); P. Devolvé. L.
acte administrotii; Sirey, 1983, nims. 391y ss.,
esp. 394.

32 Vid., por gemplo, el informede la comision
Efficacitéde I'Elat, op. cit. (n. 8), p. 59.

33 Al objetode preservar esa ventaja en lo ati-
nente a los conocimientos especializadosy a
los saberesinternos del desempefiode su fun-
cién, laburocracia luché por mantener al Parla-
mento sumido en la ignorancia (pp. 854-857).
Por esta razén, M. Weber propuso -y ad lo
consigui6 parala Republica de Weimar - otor-
gar al Parlamento el derecho a esclarecer me-
diantecomisionesde investigacionlos avatares
administrativos; vid., al respecto W. 1. Momm-
sen: Max Weber und die Deutsche Politik, Tu-
binga, 1959, pp. 358 Y ss.

3 Hasta la fecha no ha sido posible dlarificar
en qué se basa esto. Tal vez guarde relacion
con la dreungancia de que en la Adminigtra-
cion alemana siempre se pudo encontrar -y
aun hoy en dia sigue siendo a51- un menor
gradode tacticasabiertas de tardanza que en
Francia.

3 Op. cit. (en n. 10), pp. 17y ss. (fijacion del
tiempo por los sacerdotes), pp. 20 Y ss. (mo-
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nopolio eclesi&gtico y después estatal de dctcr-
minacion del tiempo), p. 43 (sincronizecion), p.
92 (tiempo l1sieo y social).

% pas Sanduhrbueh. franefort del Meno,
19%7.

37Histoires du temps (edieién de bolsillo), Pa
ri§ 1982.

38 vid. infra O) 111.

3 Sobre lodo la earicdura de Charn, en Le
Charivari, de 10de enero de 1871, con cl tltu-
lo: «lis auront bcau ernporter les pendules. ils
n'empecheront pas I'heure de la vengance de
sonner», cuyo simbolismo examina Ourieh
Reslef en Guerre, mythe et caricature. Parts
(Prcsses de la Fondation Nalionatc de Sciences
rolitiques), pp. 198 Y 5.; debo la referencia a
una conferencia pronunciadasobre el tema «Oc
Madame de Staei ala actualidad: laimagen de
Alemaniaen losescritores franceses», en €l an-
les aludido cielo del Centro de Estudios Fran-
ceses.

40 Sobre las repercusiones civiles de las licen-
cias administrativas, vid. F. J. Peinc: N2t
1990. p. 2442; G. Wagner: Offentlich-rechili-
che Genehmigung und zivil-rechtiiche Re-
chtswidrigkeit, Colonia. 1989. pp, 8 Yss.y 41y
SS..en especial, sobre la nueva Ley de Respon-
sabilidad Ambiental. vid. E Stel®n: NJI/.
1990, pp. 1817Yss.

41 rara la concepcion tradicional vid. E. Fors-
Ihol T Rechts-fragen der leitenden Verwotung,
Stuttgart, 1959. En su originaria monografia de
1938 (op. cit.e pp, 22 Y ss.) Forsthoff contaba

dentro de la Daseinsvorsorge [procura cxis-
icncia] en un sentido amplio, en In sucesivo
desatendido por el propio autor, también los
controlesde precios )’ salarios, ast comoel con-
Irol estatal de la demanda, la produccidn y €l
volumen de negocios industriales, esto es: me-
didas controladoras de politica econémica (p.
27).

42 R. Von Mohl: [)i¢ Poiizefwissenschoft nach
de Grundsiitzen des Rechtsstoontes. 3'. ed., Tu-
binga, 1856. vol. 1 p. 301.

43 |bid, p. 305.
44 btd., pp. 244 Y ss.

4SDeuuches Verwaltungsrechi, vol. 1. 2. cd.,
| cipzig, 1895. p. 14 Alli s¢ puede leer que €
I>Crecho ndministrativose caracterizariapor la
relacion entre Estado y suhditos. AGn més cla-
mrnentc se aprecia este desplazamiento en la 3"
cd.. Munieh y |.cipzig, 1924, p. 15 donde se
caracterizaa poder del Estado corno un poder
predominantemente | uridico que se gjerce sobre
personas.

4, La vieja doctrina administrativa francesa del
sigla XIX. por el contrario, subraya las tareasy
los servicios de la Administracion para con la
socieded y los reciprocos derechos 1 deberes
de Administraci 0 y eiudadanos que deello re-
sultan; a este respecto rid.. por ejemplo, Maca-
re! (consegjero de Estado): Cours de droit odmi-
[li.tratif, 2 vols. Parls 1844, vol. 1. pp. \3-14 Y
19. Frenteaestapostura.yaen 1907.1. Barthé
| émy: op. cit. (en n. 28). haio lainfluenciairme-
gable de Otto Niaycr, subraya e papel de la
Administracion corno € de un souverain exe-
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cuti[ (p. 300); el poder ejecutivo seria, en e
marco de las leyes, le moitre (p. 302).

47 R. Carré de Malberg: op. cit. (n. 29), pp. 492
y ss, L. Duguit: op. cit. (n. 29), pp. 25 Yss. Y
69y ss.

4% 1'id, A. de LaubadérelJ. C. VenezialY. Oau-
deme\: op. cit. (n. 31), nims. margo 53 y ss.

49 Vid. E. Forsthoff: op. cit. (n. 41), pp. 13Y
ss.. (Seguin laconcepcion désica, con € man-
tenimientode la seguridad y el orden publicos,

asi como con la garantla, haciaadentro y hacia
afuera, de susordenaciones, € Estado sirvea
sus propios fines. Que de esta manera el Estado

sirve simultdneamente a los intereses de sus
ciudadanos es algo que no se puede negar. pero
quequeda fueradel conceptotedrico. Esintere-

sante ver que'en la actualidad este concepto se
encuentra endemolicién.. En lamedidaen que
se dcmantela la ideologla estatal tradicional, e

Estado se convierte en una fonna de organiza-

cién queencuentra su valor dentrodel conjunto
delamoderna sociedady hadereportar un ser-
vicio especifico. Resultaasi importantey sinto-
maético que un autor como Bccker califiqueen
amplio sentido |a accion de la Administracion

como prestacion...»

50 Recogidosahoraen P. Eichhorn: Leistungs
steigenmg in der offentichen Verwaltung, St.
Augastin, 1984, p. 33.

51 A este respectovid.. en general Paul Kir-
chhof: Verwalten und Zeit, Ilamburgo, 1975,
pp. 10y ss,

52 Akzeptanz durch Verwaltungsverfahren (pri-

meraleccion como profesor en la Universidad
de Friburgo, pronunciada el 5 de julio de
1990), a aparecer proximamente en la NiW.

33 A. de Laubadere/J. C. Venezial Y. Gaudernet,
op. cil. (n. 31), nims margs, 592 y ss.; Ch.
Debbasch: «Le temps et I'adminisiration: vers
unechrono-administration?», en Revue francoise
d'odministrotionpublique, 1982, pp. 481 Y'ss.

54 Verhandlungen des 12. deutschen Juristenta-
ges, 3vals, Berlin, 1875, p. 225. Vid., también
Staotsverwaltung und Selbstverwaltung, Berlin,
1869, esp. p. 88 (contra la «comoda division
dcl trabajo- de los 6rganos colegiales). En la
misma direccion apunta también Von Mohl.:
op. cit. (n. 42), vol. 2. pp. 587 Y ss,, esp. p. 589
(epcsadcz y gastode tiempo». probable predis-
posicion contra empresas geniales, posiblerigi-
dezy aferramiento mortecino a lo «tradicional»
como las «grandes sombras» de la administra-
cion colegial).

55 R. Von Gneis: Der Rechtsstaat, Berilo,
1872, p. 16. También R. Von Mohl: Encyclo-
pddie der Staatswissenschaflen, 2. ed., Tubin-
g3, 1872, pp. 246 y SS. subrayaba a titulo de
primer «capitulo fundamental» de la Adminis-
tracion en un Estadode Derecho(junto a laju-
ridicidad de su actuacion) la exigencia de una
organizacion adminigtrativa adecuada a las ta-
reasencomendadas.

56 Sentencia de 8 de julio de 1982, en BVerf
CE, vol. 61, pp. 82 Yss, esp. 114y ss, y 116
(también en iZ, 1984, p. 31, con nota de Badu-
rao

57 En general acercade la proteccion de los de-
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rechos fundamentales por la vla del procedi-
miento vid., la sentencia del T€r de 20 de di-
ciembre de 1979, en BFerflGE, vol. 53, pp. 30 Y
ss, esp. 59 y ss. (asunto Mullheim-Krlichy;
también en .1Z, 1980, p. 307 (con nota de A.
Weber).

58 Acercadel mandato constitucional que expli-
citamente se formula al legislador en € articulo
6, ap. 5. LF, en orden a procurar la equipara-
cién de los hijos extrarnatrimonialcs. vid. la
sentenciadel L Cf de 23 de oetubre de 1958, en
BVerfGE, vol. 8, pp. 210 Yss, esp. p. 216 (ex.
posicion de las exigencias que atal efecto cabe
plantear a legislador); vid., también las senten-
cias del mismo Tribunal de 29 de octubre de
1963, en BVerfGE, vol. 17, pp. 148 Y ss,, esp.
155,y en .1Z, 1964. pp. 365 Y ss) Y de 11deju-
lio de 1967, en BVerfGE, vol. 22, pp. 163 Y ss,,
esp. 172y en JZ, 1967. pp. 599 Y ss, (declara-
cién de nulidad parcial de preceptos en materia
de asistenciay retribuciones que no satisfacian
esas exigencias).

59 Especialmente clara a este proceso resulta la
decision adoptada por e Consejo Constitucio-
nal acercade la Ley sobre lo audiovisual.

60 I'id. supra, n. 8. Cfr.. también €l andlisis. en
cierto modo de mayor alcance, de 1. Chevalicr
y O. Loschak, en Revue francatse d'adminis-
trationpublique. 1982, pp. 679-720.

61 Wirschaft und Gesellschafi, 5% ed., Tubinga,
1976, esp. pp. 825 Y ss.

62 G. Schmiiller: Unrisse und Unlersunchungen
zur Verfassungs., Veraltungs und Witrtschafis-
gesichte. Leipzig, 1898, pp. 289 Y ss., 294.

63 M. Weber: op, cit, (n. 61), pp. 825 Y ss.

& \td.. aeste respecto R. Von Gncist: np_ cit.
(n. 54); sobre lo ventajoso que desde el punto
de vista del factortiempo supone encomendar
la ejecucion de las arcas a funcionarios indivi-
duales vid. la detallada exposicion de R. Von
Mohl.: gp. cit. (n. 20), pp. 558-590.

5 Vid.. por ejemplo, lo &§ 15 Y 19 del Regla-
mento de Haden para la ejecucion de [a Ley de
Ordenacion Econémica de 23 de diciembre de
1983,y e 7 del correspondiente Reglamento
ejecutivo para € Reino de Bavicra de 29 de
marzo de 1892.

66 AQui se hace valer lacriticade fondo alari-
gidez, ¢l formalismo y la lentitud de la burocra-
cia (vid, por ejemplo, Chevaltier/Loschak: op.
cit. en n. 60. especialmente pp. 55 Y'ss.

67 itd. a este respecto la detallada exposicién
de G. Stark. Jr.: «Time the next sourcc of com-
pctitive advantage», en Horvard Bussiness Re-
wew, 1988, pp. 41 Y ss.

6 1id en general N. Luhmamm: Die Verwat-
tung, 1968. pp. 3 Y ss; sobre el problema espe-
cifico de las instalaciones que presentan riesgos
ambientales (impugnaciones y recursos en
masa), vid. 1. Kern: DOV, 1989, pp. 932 Y 934;
W. Blumel., DVBI, 1977, pp. 301 Y'ss. Y 320.

69 Estos exdmenes fueron introducidos por la
Ley de 12 de febrero de 1990 (BGB/, 1.p. 205),
dictada en desarrollo de la Directiva comunita-
ria 85/337, de 27 de julio de 1985, acerca de la
comprobacioén de la tolerancia ambiental de de-
terminados proyectns publicos y privados. La
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concepcion manifestada en e predmbulo del
proyecto de Ley dc 26 de enero de 1989
(BTDrs. 11/3919) de que las cosas cambian de
hecho poco Y de que el esfuerzo administrativo
adicional se compensaba a su vez con lasimpli-
ficacion que reportaba resulta extremadamente
cuestionable.

700p. cit. (n. 61), n. 837; Weber atribuye esta
funcién aladireccion politica.

71 Vid. las reflexiones tedricas que sobre este
particular formula N. Luhmann: op. cit. (n. 68).
pp. 17-19.

72 Cfr. I3, Schlinck: Vedffentlichungen der {%e-
reinigung del" Deutschen Smatsrechslehrer (en
adelante. VWDSIRL), 48 (1990). pp. 263 Y ss.
(puntos 6 y IZl; en sentido contrario. M. Bullin-
ger. pp. 291 Yss.

7 Prcnben zwischen Reform und Revolution.
Stuttgart, 1967, especialmente pp. 609 Y ss.
Como es obvio, hubo que asumir provisional.
mente determinadas situaciones sociales de di-
ficultad para poder impulsar € desarrollo técni-
co-econdémico,

74 Con respecto a Francia vid. e informe de la
comision Efficacité de I'Etat, op cit. (n. 8). pp.
69 Yss.

75 En €l caso de que los ensayos no se hayan
llevado a cabo antes de presentar lasolicitud de
autorizacion. Para los problemas —refaciona-
dos con esta circunstancia vid. M. Bullinger:
«Wetthewerbsgefdhrdung  durch  praventive
Wirtschaitsaufsicht». en NJIV, 1978, pp. 2121
y ss.

76 01'. cit. (n. 36), pp. 222 Y ss.

77 Vid. J. Chevallicr y D. Loschak: op. cit. (n.
60), pp. 682 Y 715 Y ss. Una posicién confraria
a cualquier asuncion esquemética de las técni-
cas gerenciales por parte de la Administracion,
entre otras cosas también por los problemas de-
rivados de la evaluacion de las prestaciones nd-
ministrativas, adopta el informe de la comision
Efficacité de I'Etat, 01" cit. (n. 8), p. 90.

78 Op. cit. (n, R); cs asi como se sugiere una
«evaluacion» de la accion administrativa (pp,
147y ss.) 0 que se establezcan las denominadas
«ventanillas Unicas» iguichets uniquesv en be-
neficio de los ciudadanos en su trato con la Ad-
ministracion.

7 De las resistencias que se producen en el
seno mismo de la Administracién informen
Chavallier y Loschak: op. cit. (n. 60), pp. 898 Y
SS,

80 Otras propuestas se pueden en el trabajo mas
amplio del autor (cit. en n. 2) y en la concep-
ciéon general del circulo Verwaltnng 2000 (n.
3).

81 Comp. supra con pp. 5.

82 Vid. § 6 de la Ley de 30 de agosto de 1990,
en vigor desde e primero dc enero de 1991
(8GB/,I. 1990, pp. 1842 Y ss.).

B} Theorfe und Praxis des dffentlichen Re-
chmungswesens in der Bundesrepubiik Deius-

chland, Baden-Baden, 1987. pp.381 Yss.

84 «Die Schweizer Haushaltsreform der Kanto-
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ne und Gerneide», en Diaypypik nnd Kammeratis-
tik, Festschenft fiir L. Miillhaupt zur Volllen-
dung des 75. t.ebengahres, cd. por P. Eich-
hornoHaden-Badcn. 1987. pp. 29 Y ss. E. Bus-
chor ha presentada sus reflexiones ante el cir-
culo de asesoramiento Verwatnng 2000y otros
expertos el 26 de octubre de 1990.

85 Zur Nowendigkeit einer Iiausholtsrefonn,
posiciones defendidas ante el circulo l'ewai-
tung [ MN(mimeografiado).

86 Un punto de apoyo para esto que decimos lo
podria brindar cuanto menos csrarla dispuesto a
pagar un empresario por la aulori7.aién demo-
rada en el caso de que la autorizacion se sacara
alaventao asubasta.

87 Consgjero de Estado y presidente del orga-
nismo rndiotclevision R7L.

88 Profesor del lostituto de Estndios Politicas
de Paris,

8 J. Rigaud y X, Doleros Les institutions ad-
ministrat ives fronenises Les structures, Paris.
1984, pp. 179 y ss.. con un anlisis de sus ven-
lgjasy desventgas (pp. 211 Y'ss.).

90 Cfr. lanota 3.

91 Asi sucedi6 en la discusion que sigui6 a una
conferencia que tuvo lugar ante un circulo de
Irabg n del Hundcsverhand der Chemischen In-
dustrie [Asociacion Federal de la Industria
Quimiea) en Prancfort del Meno el 21 de sep-
tiembre de 1990.

92 w . IlolTmann-Ricm: Knnflikimittler in Fer-

walmngsverhandnngen, Heidelberg. 1989, en
especial pp. 20 y ss. B. Ilolznaget: Konflikslo-
sung dnrch  Verhandlungen, Badcn-Baden,
1990. pp. 208 Y ss,; \Y. Itoffmnnn-Rlcrn y E.
Schrtidt-Aumaun lcds.): Kemflikthewaltigung
durch Vehnndiungen. Baden-Baden. 1990.
Una posici on critica se puede encontrar en W.
Brohm: DB, 1990. pp. 321 Yss, e,p. pp. 324
Y Ss,

N N« supra Al IU y 3.

M La cuantia de las tasas administrativas se
mide. entre otras cosas. de acuerdo con los gas-
tos ocasionados a la Administracién. F7d.. por
gemplo. cl & 8 Lgehg [Landesgebiirenge
setz=Ley de tasas] de Haden w Uruemberg. asi
como tambi én el § 80, ap. 3. ine. 3. GIB, que
expre samente designa como criterio los gastos
y de personal.

93 Bl acuerdo para la creaciony utilizaci on del
parque del atracciones se firmo, entre otros, por
la Replblica francesa. la Region de He-de-
France, €l Departamento de Scine-et-Marnc y
la Walt Disncy Company. También en Franci a.
sin embarpo. para ta Administracion se exigen
con cardcler de principio la neutralidad y lain-
dependencia; vid. el informe de la comi sion Ef-
ficocu éde/ F.lal op. (V. (n. 8), pp. 43 Y ss.

% Esto es lo que resulta de una coutempl aci 6n
conjunta de los §§ 20 y 21 de las leyes de pro-
ccdimicntn adminislrativo (que f. O. Kopp:
PwiFG, 4% cd.. Mnulch. 1986. § 20. marp. 2.
hace derivar entre otras cosas. del principio de
estada de Ilerecho) y del § 35 de la Ley marco
de la funcion pablica (deber de imparcialidad},
Snbre el problema especial que se plantea
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cuando en un 6rgano de la Administracion se
detectan intereses a favor de un asunto sujeto a
su competencia, vid. la sentencia del Tribunal
Administrativo Federal de 30 de mayo de 1984,
en DVBI, 1984, pp. 1075t ss. esp. 1076-1078
(asunto Aeropuertode Munich 1/, primerareso-
lucién). En términos generales. vid. € articulo
de P. Kirchhof en Verwaltungs-Archiv (en lo
sucesivo, VerwArch), 1975, pp. 370 Y ss. Tem-
bién K. Schlaich: Neutralittu ofs Verfassungs-
prinzip. Tubinga. 1972, formula unasrcilexio-
nes de principio sobre este problema,

97 Asi, lasentencia del Tribunal Congtitucional
Federal de 5 dejulio de 1974, en BVerFGE, 45,
pp. 309 Yss. esp. 318 y ss, (asunto Flachglass.
Vid. también la sentenciadel Tribunal Admi-
nistrativo Federal de 9 de abril de 1987, en
DOV, 1987, pp. 870, donde e Tribunal afirma
gue el 6rgandde la Adminigtracion debe «pre-
servar un gradorninimo dedistanciay neutrali-
dad internas que le permita continuar realizan-
do unjuicio equilibrado»; pero quéprincipio de
Estadode Derechono exige incondicional men-
teque «el organismoquehade certificar lapla-
nificacion y el responsable del proyectoque a

travésde laplanificacionse hade dominar sean
personas digtintas».

98 Vid. supraA) L 2,

Fuentes

Revista Documentacién Administrativa No.
234, abril-junio 1993,

Conferencia pronunciada el 5 de diciembrede
1990 en Friburgo de Brisgoviadentrode lase-

rie de conferencia Frankreich beute (Francia
hoy) del Centro de estudios franceses creado en

1989 por la Universdad. El autor desea mani-
resar su agradecimiento por las valiosas obser -
vaciones a los miembrosdel cuadrocicntifico
del Centroy a los colegas francesesque con él

cooperan, y en primer términoal Prof. Michel
Fromont (ParisY), asfcomo a los observadores
y participantes en e Seminario, sobretodo a
Norber Wimmer y Martin KUhL

Traduccion: JaimeNicolas Mufiiz



Objetivosy destinatarios de las evaluaciones

Eric Monnier"

Este texto pretende ofrecer a los co-
manditarios, asi como a las personas
encargadas de la evaluacion, los ele-
mentos necesarios para efectuar las op-
ciones estratégicas para una evalua-
ciéon. Esta no es una tarea féacil dado
gue numerosas problematicas distintas,
cuando no opuestas, se consideran pro-
pias de laevaluacion como demuestran
los abundantes calificativos utilizados
particularmente en la literatura anglo-
sgjona para referirse a aquélla forma-
tive evaluation, summative evaluation.
process evaluation, contextual evalua-
tion, responsive evaluation, etc.

¢De qué sirve una evaluacion? Lascri-
ticas mas duras de los comanditarios
norteamericanos se refieren precisa-
mente a la pobre utilizacion de los re-
sultados de las evaluaciones. Pero esta
cuestion nos lleva a plantear otra
¢Cudles son los objetivos de laevalua-
cion proyectada? Evaluacion se cons
truye epistemol 6gicamente a partir de
«vaor», Esta filiacién semantica es la
responsable de un contrasentido fre-
cuente y se encuentra a menudo en €

origen de un quid pro qua entre, por
una parte, 10os que concibieron la eva-
luacion y, por otra parte, los que laen-
cargaron.

El examen atento de los términos de la
polémica metodolégica revela que la
cuestion clave, en cuanto a la utilidad
de una evaluacion, no es tanto la meto-
dologia conio la credibilidad que la
evaluacién pueda tener para los acto-
res sociales. Crcdibilidad que no de-
pende, como se habia creido, del rigor
técnico de los instrumentos utilizados,
sino de la legitimidad de la propuesta
para los destinatarios de la evaluacién.
La evaluacién no es nunca una précti-
ca neutra y agjena a las relaciones de
poder; es un hecho palitico que forma
parte integrante del contexto politico
del programa, incluso s los «evaua-
dores»! intentan evitarlo y no quieren
gue sea asi. Es por ello que propone-
mos en este texto una aproximacion
pluralista que asocie los actores socia
les a desarrollo de la evaluacion con
el propdsito de incrementar su credibi-
lidad y, en consecuencia, su utilidad
social.

« Laboratoire CEOPSEcolc National desTravaux Puhlicsde I'Etat
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1. Las Diferentes Aproximaciones a
la Evaluacion

Tyler, uno de los precursores en mate-
ria de evaluacion, tuvo e méito de
proponer las bases de una aproxima-
cion que adopta como punto de partida
los objetivos del programa considera-
do. Desde entonces, esta aproximacion
por los objetivos ha sido abundante-
mente criticada y otras aproximaciones
han sido aplicadas. Sin animo de hacer
una lista exhaustiva, examinaremos su-
cesivamente en qué se diferencian de
la primera las otras cuatro grandes fa-
millas -aproximacién por los efectos,
por la forma en que € programa se
puso en préactica, por los procesos y
por los actores sociales.

Para evitar un desarrollo excesivamen-
te largo, nos referiremos a cada una de
ellas a partir del caso més comin de
las evaluaciones a posteriori, dejando
para €l lector la interpretacion de lo
que corresponderia a las evaluaciones
apriori o concomitantes. Por otra par-
te, esta presentacion nos brinda la oca

sién de definir algunos conceptos cla-
ves de |las evaluaciones.

La aproximacion por los objetivos
oficiales: excesivas suposiciones

La concepcion mas tradicional, pro-
bablemente |la més frustrante, de la
evaluacion se centra en una cuestion
muy simple: ¢En qué medida ha pro-
ducido e programa los efectos espera-
dos?; dicho de otraforma, ¢estan los
efectos observados en conformidad
con los objetivos previstos?

Esta aproximacion, que confronta los
resultados con los objetivos iniciales
del programa, es aun utilizada muy
frecuentemente en la actualidad. En
efecto, un buen nimero de decisores
consideran erréneamente que este tipo
de evaluacién, denominado evaluacion
de impactos o de resultados. es satis-
factoria en lamayor parte de los casos.
Esta aproximacion se basa enteramen-
te en la hipGtesis que existen objetivos
«claros, precisos y medibles» con los
que se pueden relacionar los efectos,
considerados asimismo medibles:

Objetivos

Programa
de accién

Efectos
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Si bien la mayor parte de las evalua-
ciones de este tipo no se limitan siem-
pre a una contabilidad de los impactos
(ni a un andlisis de la relacion cos-
to/beneficios) si que se encuentran con
la dificultad de traducir en términos
operacionales, racionales y jerarquiza-
dos los objetivos que son cn general
ambigum incoherentes y hasta contra-
dictorios. Por esta razdn, muchas téc-
nicas proponen procedimientos forma-
les con € objeto de posibilitar que el
programa sea «evaluable» seglin esta
aproximacion", Pero estas técnicas. en-
trevistas Delphi o andlisis multicrite-
rios, alcanzan. como maximo, a crear
un consenso artificial (entre los dife-
rentes actores sobre una definicién co-
min de los objetivos del programa)
gue se quiebra ineludiblemente en cl
momento de discutir los resultados dc
laevaluacion'.

Por otra parte, esta aproximacion se
fundamenta en algunas otras construc-
ciones, poco conformes con los procc-
sos decisionales mas comunes. Sabe-
mas, por ejemplo, quc la puesta cn
préctica de un programa diverge inevi-
tablemente, en mayor o menor medida.
del dispositivo inicialmente previsto;
bay que poner en duda por tanto, la
atribucion de efectos a la causa que
originariamente se supone es € pro-
grama previsto. Asi, innovaciones han
sido rapidamente descartadas como

consecuencia de una evaluacion de re-
sultados cuando las organizaciones ex-
pcrimentaron dificultades durante cl
desarrollo del programa que no eran
imputables a la innovacion propiamen-
te', A pesar de estas comsideraciones.
una cuarta parte de las evaluaciones
realizadas para el Dcpartamento de Sa-
uidad americano en 1970 no compor-
taban el menor andlisis de la utiliza-
cion efectiva de los medios previstos
inicialmente. En otro terreno, una me-
tacvaluacion (una evaluacién de 213
evaluaciones) de programas locales de
ahorro de encrgia puesta en préctica cn
California puso de manifiesto que ta
mayor parte de los informes finales de
los estudios no incluian descripcion al-
guna, ni tan solo elemental de los me-
dios utilizados en el marco del progra-
ma evaluado".

Aproximacion por ia puestaen
préacticade programa: una
perspectiva operacional

Una aproximacion mas realista consis-
te, pues, en considerar a programa 11
tanto como a una entidad homogénea
invariante sino como a un conjunto de
medios empleados (financieros, técni-
cos, de comunicacion...). La cuestion
central se formula esta vez de la si-
guicnte forma: La opcion)' la ufiliza-
cion de /os medios, ¢ha permitido al-
calizar los resultados esperados? sien-
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do lacuestion subsidiaria: [fueron em-
pleados |0s medios de acuerdo con €
proyecto y los objetivosiniciales?

y este enfoque se puede representar de
acuerdo con el esquema siguiente:

Aproximacion por los efectos:
eliminar lainfiuenciade los
objetivos oficiales en las
percepciones

Consciente de sus limites, M. Scriven

Objetivos

Medios
utilizados

Efectos

Estas evaluaciones operacionales (im-
plementation evaluation) toman en
consideracion, ademés de lamedida de
la eficacia globa del dispositivo, una
maximizacién de los medios (realmen-
te empleados) en relacion con los fines
(los objetivos fijados). Los experirnen-
tos mas elaborados revelan precisa
mente una aproximacion de este tipo.
Las evaluaciones responden asi mas
adecuadamente a su primera finalidad
-l a descripcion de los hechos ocurri-
dos durante €l programa-, pero no a-
canzan, sin embargo, a explicarlos.
Las intenciones de los organizadores
del programa ocupan como en el caso
anterior, un lugar central que tiende, de
una parte, a restringir la unidad de ana
lisis a los efectos previsibles, y de la
otra, a reducir la interpretacion a los
factores enddgenos a programa.

propuso en un texto que ha generado
numerosas polémicas una aproxima-
cién que no tiene en cuenta para nada
los objetivos oficiaes. las evaluacio-
nes libres de objetivos (Goal-free eva-
luationv, Segln este autor, las eva
luaciones no deben centrarse en los
objetivos iniciales, sino que deben més
bien responder a la cuestion: ¢Cudles
son entre e conjunto de los efectos de
un programa aquél/os que satisfacen
las necesidades fundamentales? Lo
gue se puede representar asi:

I 1 -
Efectos

Necesidades
fundamentales
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Por iniciativa del Ministerio de Educa-
cion americano, M. Scriven habiasido
llamado a escoger entre los productos
y métodos de ensefianza nuevos, ague-
Ilos que merecian ser difundidos. Esta
actividad le permitié observar como
muchos proyectos fracasan con respec-
to a sus objetivos iniciales, pero tienen
en cambio consecuencias positivas en
otros terrenos y son, por tanto, «reco-
mendables», Un nuevo método de en-
sefianza de matematicas, por ejemplo,
puede no tener ningln impacto en la
adquisicion de estos conocimientos
por parte de los alumnos pero incre-
mentar, en cambio, su creatividad o in-
cluso lacomunicacion en e seno de la
clase.

Dicho de otra forma, poco importa que
los objetivos iniciales no sean acanza-
dos s €l programa produce efectos be-
neficiosos (aunque no intencionados)
o, al revés, que los objetivos sean a-
canzados a precio de efectos no de-
seados. Puede ocurrir, por otra parte,
que diferentes actores sociales buscan-
do conseguir efectos simi lires no estén
de acuerdo sobre los medios a utilizar,
0 a contrario, que estando de acuerdo
sobre la forma del programa esperen
alcanzar efectos opuestos.

Una ilustracion de este Ultimo caso la
constituyen algunos programas de aho-
rro de energia que han producido lo

que se ha venido cn llamar cl «efecto
boomcrang» cuando se trataba de ho-
gares de baja condicién econdmica y
particularmente de personas de edad
avanzada: éstos incrementaron su con-
sumo de calefaccién inmediatamente
después de las obras de rehabilitacion
de sus viviendas, reduciendo a la nada
los ahorros de energia esperados. Para
los responsables preocupados por €
ahorro de energia, el programa fue,
pues, un fracaso; pero los servicios so-
ciales, preocupados por la salud de los
personas mayores y los mismos bene-
ficiarios, estaban en cambio convenci-
dos de que la iniciativa habia sido un
éxito'.

El evaluador debe pues, segin Scri-
ven, guardarse de leer los folletos o de
hablar con los responsables oficiales
del progama antes de proceder a an&
lisis de los efectos con € objeto de €li-
minar el sesgo que pueda derivar de un
conocimiento previo de las expectati-
vas. Esta precaucion permite evaluar
una «visién-tinel» y tener en cuenta
en cambio, las connotaciones negati-
vas derivadas de los efectos inespera-
dos (cf. los calificativos habituales:
efectos secundarios, periféricos, per-
Versos...).

Pero esta aproximacion ha sido poco
utilizada puesto que su aplicacion es
delicada. En particular, para la deter-
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minacion de las famosas «necesidades
fundamentales» el evaluador corre €
riesgo de substituir con su propio siste-
ma de valores € de los decisores'. Sin
embargo, esta aproximacion ha contri-
buido a profundizar en lareflexion so-
bre los apriori de toda evaluacion.

Aproximacion por los procesos: las
interacciones del programay desu
entorno

Las teorias sisteméticas inspiraron una
aproximacién por los procesos que tie-
nen por finalidad principal explicar los
fendmenos a partir de un andlisis de
las interacciones entre el programa y
511 entorno. Dicho de otra manera, esta
vez la cuestion es. ¢Cudles son los
procesos que se encuentran en el ori-
gen de |l os efectos observables?

Este tipo dc evaluacion de procesos

Ohjetivos
y medios
inicialmente
previsios
Entran

opottunidades
y limitaciones
derivadas

del contcxto

Objetivos
¥ medios del
de facto

«(process evaluation» tiene. pues, por
objetivo la identificacion y la com-
prension exhaustiva de los hechos rela
tivos a las acciones emprendidas (a ve-
ces reciben la denominacion «compre-
hensive evaluationvu.

El programa y su organizacion son
percibidos como entidades dinamicas
que cambian a medida que se adaptan
a contexto en el que son llevados a la
préactica. Los objetivos iniciales pue-
den ser substituidos por nuevos objeti-
VoS operacionales, su jerarquia puede
verse invertida y, por fin, los medios
empleados defacto tienen su origen en
un compromiso y divergen de los me-
dios previstos in abstracto. La evalua-
cion persigue, pues, regjustar los me-
dios (cuna optimizacion») en funcion
de las caracteristicas del entorno. La
idea puede ser esquematizada asi:

Reacciones } Obtienen
----Efeolos
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En el contexto de esta aproximacion,
las intenciones de |os responsables del
programa mantienen todavia unacierta
posicién privilegiada, pero esta vez sus
ohj etivos (y sus medios) son asumidos
de facto y no en abstracto como ocu-
rria con las evaluaciones operacionales
mencionadas mas arriba. Estos objeti -
vos y medios defacto pasan a ser las
referencias con las que se relacionan
los efectos.

Diversos modelos de conducta para
este tipo de evaluacién han sido pro-
puestos por los universitarios nortea-
mericanos en respuesta a las nuevas
exigencias de los dccisores'. Son muy
Gtiles en el caso de programas simples
no excesivamente innovadores y de
gran tamafio (desarrollados en varios
sitios a lavez). En losdemés casos, las
evaluaciones de proceso plantean aln
numerosos problemas préacticos mal
resueltos (abundancia de variables in-
dependientes o explicativas) y conti-
ndan siendo muy caras, especia mente
s se quiere mantener €l paradigma ex-
perimental.

Por otra parte, los modelos propuestos
conservan, por un lado, una vision si-
noptica de los procesos decisionales, y
por € otro lado, una aproximacion en
términos de sistema cerrado que persi-
gue la exhaustividad. Las posiciones
implicitas y los conflictos entre las di-

ferentes partes participantes son, pues.
ignorados y la cuestion de la diversi-
dad de los sistemas de valores de los
actores afectados es dejada de lado.

O bien los actores. cada vez més en
ndimero. ponen en duda. de una parte.
la exi stencia de un consenso en torno a
los oy etivos (0 e sistema de valores)
Y. de la otra, la posibilidad para una
evaluacién de alcanzar conclusiones
objetivas e imparciaes!",

Aproximaci n por los actores
sociales: el reconocimiento del
pluralismo

Esta Ultima aproximaci 6n se construye
a partir de los conflictos sociales emer -
gentes més que no de los objetivos
expl icitos. Su punto de partida es el re-
conocimiento de una pluralidad de sis-
lemas de valores quc coexisten en el
seno de la sociedad. El programa es
percibido como un proceso nunca aca-
bado de aprendizge colectivo y de
busqueda pluralista de soluciones a los
problemas sociales. Laevaluacionplu-
ralisto" participa, pues. de esta vision
heuristica y persigue responder a la si-
guicnte cuesti 6n: ;Cuiles ' 011 las in-

Jormaciones que requiere ¢l sistema

social para comprender mejor los
efecios () hechos sobrevenidos a lo lar-
go del desarrollo de un programa?
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La primera tarea de la evaluacién con- terios...). El conjunto se concibe, pues,
siste, por tanto, en identificar a los de- como un sistema abierto en el que la
cisoresy a los que utilizaron los resul- evaluacion se integra, produciéndose
tados del andlisis, siendo la segunda una evolucion de los objetivos de esta
explicitar los sistemas de valores que Ultima en la medida que va desarro-
orientaran los objetivos de la evalua Ilandose.

cién y sus caracteristicas (método, cri-

Actores _____ Accion/Reaccién/Adaptacion
- Efectos
sociales enel contexto del programa
t -
= Evauacion

Sigema evolutivo en el tiempo y en el espacio social
Cuadro': Laproposicion de un nuevo enfoque

«COlj €l propésito deponer €l acento enlaevauacion delascuestiones claves (issues) queson im-
portantes para'cada programa en particular, recomiendo el enfoqueinteractivo iresponstve aproach).

Es una forma de abordar las tosas que pierde algo de precision en los nimeros con el propdsito de
incrementar su utilidad para las personas queson activasen el contextodel programa o quetienenun
interés enéste. Laevauacion deunmétodo deeducacion esplurdista si examina lasactividades rea-

lesmi4s quelos resultados perseguidos, si aporta una respuesta alasdemandas de informacion delas
personasinteresadas y si lavaloracion de los fracasos y de los éxitos se haceteniendoen cuentalos
diferentes sistemasde val or espresentes»

El enfoquepropuesto implica. por tanto, redlizar unaseriede actividades, cada unade ellas masde

unavez alolargodeunaevaluaciony en unorden inspirado al evaluador por el cursodelos mismos
hechos.

1. Definicion porel mismo evauador delos limites dd campo, deloque esconsiderado como parte

integrante del programa. Se basa para ello en los documentos oficiales. en |os ar chivosdel progra-
1113..¢

2. El evaluador observa directamente lo que se hace aftitulo de programay corrige las primeras
ideas que se habia hecho del programa.

3. Se encuentra entoncesen situacion de determinar a las partes que participan en el programa, sus
expectativas con repecto al programay susobjetivos implicitos y con respecto alaevauacion.

4. Se construye unarepresentacion del conjunto de /as cuestiones y de los problemas que debe estu-
diar.
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5. Se encuentra en situacion de establecer una estrategia de evaluacion y de seleccionar una determi-
nadaconcepcion (disefio), los datos y lasinfomaciones que le haran falta recoger.

6. El evaluador seleccionasu modo de recol eccion de datos y de informaciones en funcién de sus ne-
cesidacks en cadasituaci 6n. Generdmente recurriraal juicie de obsavadoreshumaros.

7. Puesta en marchade larecogida de datos.

8. Presentacion de los resultados: el evaluador prepara los instrumentos necesarins para conseguir
una comunicacion lo més natural que pueda. dando cuenta de fnrma extensa de expericnciag perso-

ndes.

9. El evduador debesd eccionar las informaciones quedifundirade formamas amplia determiner a
quién hace participede qué resutados, y adeptar laformaal destinatario.

10. Pone fin a la evaluacion recogiendo una serie de elementos de cardeier conctusivo y que se des-
prende de su trabajo de acuerdo con lo formalizado en su contrato de evaluador.

Fuente: Stake R. E., Gjerde C.. 1974, An evahulion of T-City. the twin city institute [or tol ented
youths. Chicago, Rand McNally (Monograph Series in Curriculum Evaluation, ndim. 7).

De acuerdo con esta aproximacion, los
actores no deben buscar una solucion
Optima sino una solucién «satisfacto-
ria» en funcién de un contexto dado,
El sistema de valores y de referencias
de cada actor evoluciona segin en-
cuentren satisfacci6n o se frustren sus
expectativas, éstas Ultimas (el nivel de
aspiracion dirian los psicdlogos) cam-
bian en funcién de sus experiencias in-
dividuales y colectivas". Sucede con
los objetivos o mismo que con €l hori-
zonte, se adgan en la medida que se
avanza, Cuanto mas incierto es el hori-
zonte, menos estables y concretos son
los objetivos; dicho de otra forma, el
futuro es menos previsible y més Util
en laevaluacion dado que reduce lain-

certidumbre de los decisores con res-
pecto a su entorno,

2. La Utilidad Social de la
Evaluacion

Las dimensiones politicas de la
evaluacion

Podemos recordar sin duda como los
cientificos positivistas esperaban que
la ciencia aboliese la politica y que el
gobierno de los hombres pasara a ser
una rama de la estadigica aplicada.
Pero la realidad es otra: la evaluacion
no ha hecho caduca a la politica, que
se encuentra en e corazon de toda
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evaluacion. M. Q. Patton readizdé una
encuesta con los comanditarios gesto-
res 'y evaluadores respectivos de veinte
programas experimentales del Ministe-
rio Federal de Sanidad que pone de
manifiesto una imagen poco conocida
elelas condiciones en las cuales se rea-
lizan las evaluaciones!'. Muchos de
los interlocutores de M. Q. Pation ad-
mitieron que las consideraciones poli-
ticas habian influido en los juicios
emitidos en el contexto de la evalua-
cion, y también en la forma de traba-
jar. En efecto, la politica no se reduce
al campo de las representaciones o
ideas expuestas por los politicos. En
una. sociedad, cualquier situacion de
arbitraje entre concepciones que no
Ilegan a un consenso es politica. Por
esta razon, la introducciéon de un pro-
grama de accién de los poderes publi-
€os es un proceso politico, y de lamis-
ma manera lo es la evaluacion: las op-
ciones entre sistemas de clasificacion,
de referencias, los conceptos, las teo-
rias, los modelos o hasta los puntos de
vista adoptados o rechazados partici-
pan todos en los procesos politicos.

El caracter politico de la evaluacién se
percibe también, sin embargo, en las
condiciones sociales de acceso a la in-
formacién que origina y en latoma de
decisiones que genera. Por Ultimo, se
percibe en e rechazo por parte del
«evaluador» del mantenimiento de a-

gunas cuestiones formuladas por los
organizadores o |os destinatarios de un
programa. No es nuestra intencion dis-
cutir aqui el carécter beneficioso o ne-
fasto de esta dimensién politica, sino
subrayar que la eventual utilidad de la
evaluacion no se puede disociar de su
vinculacion con el campo politico. In-
tentar huir de esta realidad repre-
sentaria, en la mayoria de los casos,
renunciar a toda utilidad socid de la
evaluacion.

Estas observaciones vienen confir-
madas por la constatacion empirica
efectuada por nuestros colegas
norteamericanos a propésito de una se-
rie de evaluaciones cuyos autores rara-
mente habfan anticipado que les
conducirian a participar en agunos
procesos politicos. De ahi se puede sa
car una consecuencia que conecta di-
rectamente con las 95 tesis de CRON-
BACH y de sus «asociados»: «Una
teoria de la evaluacion tiene que ser
tanto una tcoria de la interaccion poli-
tica como una teoria relativa a la des-
cripcion de un hecho» (tesis num.
11)14. Si se quiere definir con conoci-
miento de causa una evaluacion es
conveniente, por tanto, concebirla apo-
yandose en un andlisis de la dinamica
politica en la cua se integra. Obvia-
mente este analisis no se puede verifi-
car durante la evaluacion, pero su ex-
plicitacién significael principio de una
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toma en consideracion del caracter re-
lativo de cualquier evaluacién y. por
tanto. de la posibilidad dc modificacio-
nes ulteriores". En efecto, hemos ob-
servado anteriormente que la informa-
cion y la comunicacion son esenciales
para alimentar las negociaciones que
constituyen la base de cualquier pro-
grama publico.

Después de insistir sobre las dimensio-
nes propiamente politicas de las eva
luaciones. conviene recordar que la
evaluacion no puede substituir a la de-
cision pol itica. Parece incluso que
cuando los responsables de las refor-
mas sociales intentaron Utilizar laeva-
luacion de programas experimentales
para favorecer una decisi 6n, alcanza-
ron el resultado inverso. Esta es la
constatacién que cabe derivar del an&
liss de D. Grecnbcrg y 1. Robins a
partir de una serie de experimentos so-
ciales rea izados en los Estados Uni-
dos a partir de 1968 .

En efecto. entre 1968 y 1985 los pro-
gramas de evaluacién responden a la
necesidad de justificar importantes re-
formas en el campo de la provisién de
servicios sociales por €l Gobierno fe-
deral. Estos programas han dado lugar
a numerosos debates entre los politicos
y los expertos. Estos tltimos situaron
sistematicamente e debate en el cam-

po de los métodos y no consiguieron
hacer prevalecer una sola manera de
proceder. Los politicos. que tienen por
costumbre, a falta de informaciones
creibles desde su punto de vista. recu-
rrir a los principios éticos o «soci ol 6-
gicos». se vieron abocados ante la nue-
va situacion a tomar posiciones de pru-
dencia y expectantes. Por esta razon.
las evaluaciones de los grandes pro-
gramas sociales, y que desembocaron
en las polémicas méas encarnizadas.
fueron la causa (como por error) de
que se redujeran las posibilidades de
que ciertas innovaciones fueran adop-
tadas por los dccisores politicos.

Parece. pues, que las evaluaciones tra-
dicionales fueron contestadas. indcpen-
dientemcnte del rigor metodol6gico, si
no se preocupaban de encontrar una le-
gitimidad politica. Se habia creido
durante mucho tiempo que la inde
pendencia institucional y financiera del
evaluador ofrecia una garantiade olay,
por tanto, una legitimidad (cientifico-
técnica) suficiente. No fue asi. sino
lodo lo contrario: Unicamente situando-
sc en e centro mismo dc los procesos
politicos. e eval uador evita el rechazo
de las premisasen las que se basan las
conclusiones. Una evaluaci on pluralis-
ta, sobre la hase de un andlisis colecti-
vo dc los datos. puede. a fin de evitar
las dificultades derivadas de los virges



184 ENSAYOS SODRE LA NULVA ADMINISTRACION PURLICA

politicos, reivindicar ina «no-parciali-
dad» {(nocion que substituye a la de obje-
tividad).

Llegados a este punto en la definicion de
las evaluaciones, es preciso sefialar que
antes que nada hay que preguntarse con
qué finalidad se decide realizar una eva-
luacion, ademds de definir desde qué
puntos de vista se quiere tlevar a cabo Ja
evaluacion de un programa vy, pot fin,
explicitar tos medios empleados y los
efectos que se esperan de la accion. Por
otra parte, es preciso darse una explica-
Cion tan satisfactoria como sea posible
de los procesas politicos que constituyen
el contexto en el que el programa y la
evaluacion tepdran lugar, con el objeto
de precisar el lugar que ocupard aquéiia,

Al formular estas recomendaciones,
nos contentamos con plantear ambas
cuestiones que pueden tener alguna
utilidad practica para la definicion de
una evaluacitn, pero no entramos, por
coherencia con el contenide de fos
andlisis procedentes, a proponer un
modelo nermative que responda a to-
das y cada una de estas cuestiones.

Utilizacién de las conclusiones de la
evaluacion: las condiciones
favorables

Hicieron. falta muchas desilusiones por
parte de los investigadores ante 1a poca

atencion otorgada por Jos responsables
peliticos ¢ por los geslores a sus resul-
tados (generalmente muy caros), e
igualmente muchas desilusiones de los
responsables de los programas experi-
mentales ante la naturaleza de las con-
clustones de las evaluaciones, para que
la cuestion de la utilizacién de los re-
sultados se planteara de forma clara,
La respuesta parecia evidenie; uma
evaluacion puede contemplar Ja valo-
racion de las consecuencias sociales de
un programa publico desde diferentes
puntos de vista. La interpretacion de
las relaciones de causa-efecto (entre
los medios empleados en ¢l marco del
programa y las consecuencias poste-
riores) es, como se pudo constatar con
los grandes experimentos sociales
americanos, dificif y cara. Para formu-
lar las hipdtesis relativas a los efectos
praducidos por un pregrama, lo que
denominamos una teoria de accién, es
preciso adoptar un determinado punto
de vista. Y este punto de vista, ;no es
siempre el del poder piblico que apor-
ta la financiacion del programa?
Ciertamente, el comanditario de la
evaluacion es a menudo la institucién
que financia el programa o que tiene la
tutela administrativa de su puesta en
préctica, pero ello no basta para definir
un punto de vista, puesto que el apara-
to del Estado no es una entidad homo-
génea: distintog puntos de vista coexis-
ten en su seno correspondiendo a cada
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uno de los actores de los distintos ni-
veles de un mismo organismo o a or-
ganismos que responden a misiones y
estrategias ingtitucionales variadas.

En este sentido, es preciso sefialar que
laevaluacion puede ser objeto de utili-
zaciones perversas. Los autores ameri-
canos han propuesto una tipologia de
las perversiones que puede encerrar
una demanda de evaluacién: «evalua-
ciones-coartada», que consisten en
mostrar |as operaciones que mejor han
funcionado para que sirvan de pantalla
a andlisis sistematico de un programa;
«evaluaciones-aviso», en las que se se-
fiala un indicador de fracaso parajusti-
ficar, sin més, la interrupcién de un
programa organizado contra la volun-
ted de la Administracion bajo la pre-
sion de poaliticos locales o nacionales...
Encontramos asimismo frecuentemen-
te e caso de «evauaciones-alegato-
prodomo», encargadas por la misma
organizacion evauada para justificar
su existencia con respecto a otras insti-
tuciones (mantenimiento de un orga
nismo, de unaescuela...).

El responsable financiero de un pro-
grama adopta generamente uno, a
menos, de los tres puntos de vista si-
guientes:

I. ¢Cud es lapertinencia y utilizacion
efectiva de los medios empleados en el

contexto de la accién definida por €l
programa? (se corresponde con el pun-
to de vista adoptado, por ejemplo, por
las inspecciones generales de los mi-
nisterios franceses).

2. ¢Existe alguna posibilidad de mejo-
rar laprestacion de los servicios distri-
buidos en el marco del programa? (se
corresponde con €l trabgjo habitual de
las empresas de asesoria en organiza
cion).

3. ¢Qué nuevas medidas cabe tomar
para resolver los problemas sociales
gue el programa ha permitido conocer
mejor? (el Ministerio de Sanidad puede
por ejemplo esperar que un programa
experimental le Sirva para descubrir en
qué condiciones jévenes drogados
aceptaran una cura de desintoxicacion).

Pero la perspectiva adoptada por los
poderes publicos puede, asimismo,
coincidir con la de uno de los actores
del programa, excluyendo por tanto los
puntos de vista de los demés (o de la
misma Administracion). El Ministerio
de Sanidad en Gran Bretafia ha rediza
do en este sentido evaluaciones de pro-
gramas de mantenimiento de enfermos
graves en sus propios domicilios desde
la perspectiva del miembro de la fami-
lia que se ocupa de los cuidados esen-
cides del enfermo. Esta perspectiva le
ha llevado a modificar las directivas
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impartidas a los médicos y a los profe-
sionales que intervienen en estas situa-
ciones.

Observamos, por tanto, como por la
forma en que se define la evaluacién y
las cuestiones evaluativas hay tantas
perspectivas posibles para, la interpre-
tacion de los datos y de las conclusio-
nes de la evaluacion como situaciones
socialmente definidas. Podemos igual-
mente adoptar un punto de vista critico
geno a la forma como funciona real-
mente la sociedad. Es lo que hicieron
muchos investigadores norteamerica-
nos deseosos de fomentar un gobierno
cientifico de las sociedades, dado que
elos creian que la resolucion de los
problemas sociales pasaba por la orga-
nizacion de experiencias in situ, de
acuerdo con los canones de la ciencia
experimental. Esta vision puede hacer-
nos sonreir hoy, pero conviene pregun-
tarse cudles fueron los efectos sociales
de las evaluaciones practicadas de la
forma como han sido practicadas ge-
neralmente hasta nuestros dias (con-
forme a paradigma experimental).

La encuesta de M. Q. Patton citada
aporta informacion muy interesante
para llegar a comprender los factores
favorables a una utilizacion real de los
resultados de una evaluacion por las
distintas partes afectadas por un mis-
mo programa. Para empezar, si bien la

utilidad de una evaluacion es, a veces,
fuertemente sentida por los actores,
nunca se puede demostrar. En efecto,
esta utilidad parece conseguirse en
mayor medida en tanto en cuanto €
proceso de evaluacion suscita un ma-
yor nimero de contactos entre, por una
parte, e responsable del programa, su
gestor, y por otra parte, €l encargado
de la evaluacion: la evaluacion apare-
Cce, pues, como un proceso que facilita
y alimenta la reflexidn, aungue nunca
de unaforma aislada. La evaluacion se
mezcla con las reflexiones que impo-
nen el trabajo ordinario y las operacio-
nes diarias. Por otra parte, es més efi-
caz en cuanto es mas interactiva. Asi
es como la eficacia de la evaluacion,
desde la perspectiva de los decisores,
aparece muy relacionada con su impli-
cacion en el proceso evaluativo. La
evaluacion, a pesar de los grandes pro-
yectos de sus mas ilustres tedricos,
aparece, pues, mMés modestamente
como un proceso de transformacién de
las ideas y de los conocimientos que
contribuye a una evolucién lenta o a
transformaciones marginales de los
programas sobre |os que se aplica (esto
en € mejor de los casos, aquellos en
gue los actores reconocen que ha juga-
do un rol nada despreciable).

Asi pues, lautilidad socia de una eva
luacion depende de las condiciones de
aprobacién de sus propias conclusio-
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nes por los actores seciales a los que
estd destinada. Por ello defendemos
gue las evaluaciones pluralistas son las
mejores cuando se trata de crear las
condiciones para que se produzca una
apropiacion red Y, por tanto, se utili-
cen sus resultados. Basandose en €
diagndstico de las distintas partes
afectadas, en las cuestiones reades pre-
sentes y en los hechos relevantes, la
aproximacion pluralista recomienda
suscitar un proceso interactivo e itera-
tivo. Interactivo, en e sentido que la
relacién estrecha de los actores con €l
proceso de interpretacion de los datos
favorece la expresion de nuevas cues-
tiones, la aparicién de nuevos actores
y € replanteamiento de la forma de
enfocar € problema social que se en-
cuentraen € origen del programa eva
luado. Iterativo, dado que la participa-
cién de los actores conduce a redefinir
las bases del trabajo de evaluacion.

Este tipo de evaluaciéon se desarrolla,
pues, de acuerdo con un proceso pro-
gresivo que debe converger en un
compromiso sobre la interpretacién de
los hechos entre observadores y obser-
vador, de una parte, y entre los dife-
rentes protagonistas del programa, por
otra parte. Este proceso es, a nuestro
entender, la base en la que se puede
fundamentar la legitimidad de una
evaluacion. Una evaluacion es creible,
y por tanto, puede ser (til socialmente

si es legitima ante los ojos de los acto-
res socides que tienen la capacidad
necesaria para introducir las mejoras
sugeridas por lamisma evaluacion.

Existe una evidente analogia entre €l
modelo de las evaluaciones pluralistas
y e de los Circulos de Calidad en la
industria. Los industriales aprendieron,
bajo la presion de la competencia in-
ternacional (y bajo la influencia del
modelo japonés, que substituy6 a mo-
delo sueco), las virtudes de la aproxi-
macion humana a los problemas orga-
nizacionales". Al adoptar €l principio
de los Circulas de Calidad, los indus-
triales llevaron acabo una «revolucion
cultural»: renunciaron implicitamente
a postulado tradicional segin € cua
existe una, y solamente una, mejor so-
lucién técnica y convinieron en que es
preferible que las soluciones, aungue
sean mediocres para los expertos téc-
nicos, sean propuestas por aquellos
que tendrén que aplicarlas. La partici-
pacion de los destinatarios de la inno-
vacion en su concepcion facilita su
adopcion 'y, en consecuencia, reduce
las dificultades ulteriores de su aplica-
cién. De la misma forma, las evalua
ciones pluralistas renuncian a la afir-
macion de conclusiones «rigurosas»
(verificadas cientificamente) para ne-
gociar, con los actores presentes, un
compromiso aceptable para aquellos
gue deban sacar partido de las conclu-
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siones para su actividad. La pérdidade
rigor (o de calidad cientifica) es el pre-
cio a pagar para evitar € rechazo de la
evaluacion entera por sus destinata-
rios.

3. El Dispositivo de Evaluacion

Evaluacién endoformativay
evaluacion recapitulativa: latorna
en eonsideracion de |as expectativas
de los destinatarios

Una de las distinciones mas sutiles he-
chas en relacion con el proceso de eva-
luacién y que calé6 hondo en € otro
lado del Atlantico fue propuesta por
M. Scriven"; si laevaluacion tiene por
objeto informar a los protagonistas del
programa para que puedean modificar
sus conductas, mejorar su actividad y
transformar asi sus propios objetivos,
diremos que la evaluacion es endofor-
mativa (eformative evaluationvw; s la
evaluacion estd destinada a permitir
gue personas gjenas a programa --po-
deres publicos, politicos, la poblacion
en general - puedan formarse una opi-
nion global acerca del valor intriseco
de laactividad, independientemente de
la que puedan tener sus protagonistas,
denominaremos a esta evaluacion re-
capitulativa (usummative evalua-
tion»). Las dos situaciones pueden
coincidir parcialmente, pero, general-

mente, son muy distintas. Para precisar
un poco mas, podernos afiadir que la
evaluacién endoformativa viene a pro-
porcionar una ayuda operacional a los
organizadores del programa, mientras
gue la evaluacion recapitulativa sirve
el mismo tiempo alos que financian el
programa desde fuera, para decidir so-
bre su lanzamiento, mantenimiento o
reproduccion, y otros actores sociales
para juzgar la oportunidad de adoptar
ellos mismos el programa eval uado.

Nuestros colegas Callon y otros llega-
ron a las mismas conclusiones. No
obstante, utilizan una terminologia
muy distinta —evaluacion interna y
evaluacion extema- que quizd se
presta a confusién. Esta terminologia
se utiliza generalmente en referencia
no a los destinatarios, sino a la perte-
nencia del equipo evaluador a la orga-
nizacion responsable del programa
evaluado. De ahi que vayamos a utili-
zar los términos evaluacién endofor-
mativa y evaluacién recapitulativa,
dado que ambas pueden ser llevadas a
cabo sin tener en cuenta s el equipo de
evaluacion pertenece o es gjeno a la
institucion responsable del programa.

Ademés, en e caso de la evaluacion
recapitulativa, los actores no implica-
dos en el programa pueden desconfiar
si laevaluacion se hace de forma inter-

na. De hecho, un equipo puede ser in-
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temo a laorganizacion de diversas for-
mas. Asi, por ejemplo, la mayoria de
las grandes organizaciones internacio-
nales, como € Banco Mundia o el
Banco Interamericano, tiene en sus or-
ganizaciones tanto a un equipo de eva-
luacién (Review and Evaluotion Olfi-
ce) conectado con la Direccion Gene-
ra como diversos equipos de evalua-
cién operacional (Operations Evalua-
[ion Office) en el seno de cada departa-
mento sectorial.

Como hemos visto anteriormente, la
concepcion de una evaluacion pura
mente recapitulativa era la gran arnhi-
cion de los grandes experimentos de
principios de los afios 1970 en los Es-
tados Unidos. El caréacter esencialmen-
te estéril de estos experimentos socia-
les, demasiado centrados en poner de
manifiesto € valor «intrinseco» de una
innovacion, fue la causa del desarrollo
del lado endoformativo de la evaua
cion.

El contenido de los dos tipos de eva-
luacion difiere sensiblemente segin €
objetivo del programa innovador
evaluado. Consideremos la distincion
entre los programas cuyo objetivo es
poner en marcha un prototipo de inno-
vacion y aquéllos que se dedican a
adaptar un programa innovador a un
contexto local distinto (los programas
de transferencia de innovacion). En el

caso de los programas locales de aho-
rro de energia en Francia, conocidos
como «villes-pilotes»!", la agencia, en
un primer momento. habia selecciona-
do tres lugares donde fueron concebi-
dos y probados diversos medios. Se
opté por una evaluacion endoformati-
va durante el curso del programay por
una evaluacion recapitulativa parajuz-
gar la oportunidad de reproducir este
tipo de accion. Cuando, més tarde, la
agencia decidié organizar una nueva
serie de «villcs-pilotes» los lugares
fueron, intencionadamente. distintos
de los primeros. Como no se habia
previsto en este caso una evaluacion
endofonnativa, los resultados fueron
més aleatorios. Uno de los lugares es-
cogidos para implantar estos progra-
mas era de caracter eminentemente ru-
ral: se corri6 e riesgo del fracaso mas
absoluto dado que los agricultores,
destinatarios del programa, juzgaron
que era de escandalo € Iujo de una
campafia de promocién que. sin em-
bargo, habiasido bien acogida en ciu-
dades de tipo medio.

Dicho de otra forma, la transferencia
de un programa nuevo plantea algunos
interrogantes sobre € valor de un pro-
totipo en un determinado contexto.
Desde una perspectiva practica, se tra-
ta de situaciones muy distintas que es
preciso tener en cuenta. En el caso quc
no se haga un trabajo de construccioén
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sistemética de los objetivos de la eva-
luacién, cabe esperar que se enjuicie
una accion en funcién del sistema de
valores de un actor local especifico y
gue ello entrafie su recbazo dado que
estos valores no serén reconocidos en
otro contexto.

En e cuadro 2 se resumen las princi-
pales caracteristicas de las evaluacio-
nes que pueden resultar del cruce de
una finalidad endoformativa o recapi-
tulativa de la evaluaciéon y de una si-
tuacion de puesta a punto de un proto-
tipo o de transferencia de un programa
nuevo, explicando a su vez |os objeti-
vos de la evaluacion y sus destinata-
rios, asi como las fuentes de referencia
utilizadas. Esta cuestion es ago dificil
de precisar, dado que no existe un mé-
todo para resolver ladificultad que en-

trafia, pero es importante recordar que
forma parte integrante del enunciado
de lasituacion.

Esta discusién puede ciertamente pare-
cer algo abstracta, pero es importante
no cometer el error de creer que no tie-
ne ninguna importancia préctica. Al
contrario, a preguntarse, antes de ini-
ciar un programa nuevo eventual mente
muy costoso, lo que debe ser su eva
luacion, se pueden reducir gastos con-
siderables y evitar disgustos innecesa-
rios.

La evaluacion pluralista: un lugar
de negociaciones en cascada

En su forma més tradicional, la eva-
luacién de una accién puablica se lleva
a cabo segin un procedimiento que

Cuadro2: Caracterfstic8S de una evaluacion segin sus finalidades

Programa que persigue

Tipo
de evaluacion

Lapuesta apunto deun
prototipode programanuevo

Latransferenciadeun
programa nuevo

Objetivos: concepciony
mejora de la innovacién.
Dedtinatarios: los

Endoforrnativa

Objetivos: adaptar una
innovaciona un contexto.
Destinatarios: €l equipo loca

protagonistas de lainnovacion

encargado de lainnovacion.

Recapitulativa

Objetivos: vaidar o garantizar
lainnovacién.

Destinatarios: responsables
nacionales, colegas, expertos,
profesional es, usuarios
potenciales

Objetivos: certificar o
delimitar el campo de
aplicacion de lainnovacion.
Destinatarios: responsables
locales interesados enla
innovacion. responsables
nacionales.

Fuentes: Guba, E.ey Lincoln, Y.:

Effective Evaluation, San Francisco. Jossey Bass, 1981.
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consta de cuatro fases: de entrada, la
Administracion tutelante, generalmen-
te aguella que decidié en su dia finan-
ciar el programa, pide una evaluacion
a un equipo independiente. En una se-
gunda fase, éste se entrevista con 105
responsables de la intervencion y midc
los efectos. Latercera fase consiste en
la redaccion de un informe fina de
evaluacion. Esta constituye la mas im-
portante para los «evaluadores» tradi-
cionales. Por ultimo, en cuarto lugar,
e informe es difundido y desata laagi-
tacion politica a no ser que sea pru-
dentemente guardado dentro de un
caj6n para no volver a salir a la luz
publica.

Este procedimiento, que se adapta per-
fectamente a modelo burocrético y
tecnocrético, debe ser claramente de-
nunciado; es contraproductivo, puesto
que €l precio que hay que pagar por é
es considerable. Sabemos en efecto,
por experiencia, que la recopilacion de
datos es mas dificil, més costosa y a
veces hasta imposible dentro de la fun-
cion publica sin la cooperacion de los
«evaluados». De otra parte, € riesgo
de contrasentido o de interpretacién
superficial de los datos es proporcional
a la resistencia de las partes interesa-
das en laevaluacién. En fin, acabamos
de verlo, la utilidad social de losresul-
tados de las evaluaciones depende es-
trechamente de larelacién de confian-

za 'y de colaboracion entre analistas y
analizados.

Estas correlaciones. bien conocidas
por los psicoanalistas, fueron constata-
das en e marco de la metaevaluacion
de Freeman y Bernstein-". Segln estos
autores, en efecto, la calidad de una
evaluacion esta correlacionada positi-
vamente con el grado de interdepen-
dencia entre el programa y la evalua-
cién. Dicho de otra forma, estos auto-
res constataron empiricamente que, en
el conjunto de evaluaciones estudiadas
<des investigaciones, en las que los
responsables del programay los de la
evaluacién pertenecian a la misma or-
ganizacion, eran de mejor calidad que
las producidas por los evaluadores de
una organizacién independiente del
programa.

Las evaluaciones realizadas completa-
mente desde fuera carecen del conoci-
miento cualitativo esencial sobre lo
gue ha pasado realmente y alimentan
un conflicto crénico entre los evalua-
dores y los responsables directos del
programa evaluado. Estas considera-
ciones nos llevan a cuestionar las reco-
mendaciones de la Comisién del Co-
misariado del Plan en e sentido de
adoptar la regla deontolégica llamada
de la «separabilidad», segiin lacua la
calidad de una evaluacion (podemos
traducir por «objetividad») depende de
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la independencia financiera e ingtitu-
cional del equipo encargado con res-
pecto al organismo evaluado.

¢Hay que concluir, por tanto, en senti-
do inverso que las evaluaciones debe-
rian ser siempre llevadas a cabo en el
seno del mismo programa? Esta no es
nuestra opinion, puesto que si pone-
mos el acento en la necesaria relacion
de confianza entre la persona encarga-
da de la evaluacion de una parte y €
conjunto de los protagonistas de la ac-
cion de la otra, una gran proximidad
entre uno, y uno sélo de entre ellos,
supone un riesgo de comprometer la
credibilidad de su trabajo con respecto
a losdemés protagonistas. Como, por
otra parte, urla persona raramente pue-
de pertenecer a varias organizaciones,
su independencia institucional parece
recomendable a fin de evitar la colu-
sion con uno de los protagonistas en
detrimento de los demas.

Para que una evauacién constituya
verdaderamente un centro de negocia-
cién se puede ciertamente contar con
la calificacion profesional de la perso-
na encargada de la evaluacion, pero
nosotros recomendamos ante todo po-
ner en funcionamiento un dispositivo
idoneo (cf. cuadro 3).

El elemento esencia del dispositivo
propuesto es claramente lo que hemos

Ilamado un «comité de pilotaje», que
agrupe a los diversos protagonistas,
que seleccione a equipo encargado de
laevaluacion y por tanto de todos los
trabgjos. Con un dispositivo de este
tipo, los comandatarios no tienen ma-
yor poder que |osdemas miembros del
comité sobre la orientacion de la eva-
luacion ademés de concienciarse de la
progresién de la reflexion colectiva.
De esta forma, € informe final de la
evaluacion pasa a ser un documento
puramente forma destinado Unica-
mente a | as personas externas (redacta-
do con el proposito de gustarse a las
clausulas contractuales), que describe
los instrumentos de trabajo utilizados,
las informaciones recogidas y pasa
cuentas del compromiso negociado en-
tre los protagonistas a propésito de la
interpretacion de los hechos y de las
mejoras posibles que cabe introducir
con respecto a nuevo programa

Hay que precisar aqui que nosotros
distinguimos la negociacion de la con-
certacion tal y como es practicada ha-
bitualmente, puesto que no es cuestion
de adcanzar una perfecta repre-
sentatividad de las diferentes partes en
e seno del comité de pilotaje, ni de
creer en la igualdad de sus pesos res-
pectivos en € marco de las negocia-
ciones.

En & caso que una evaluacion endo-
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Cuadro J. Ejemplos de dispositivos para | ., evafuactonespluralistas

Comanditarios

L «regponsables d
e la evaluaci on &P

participantes

Comité de Pilotgje incluyendo los «decisores legitimasn; |0S

el programa»: «losdestinatarios»; losdemag

E?uipoencargado dela

I quipo ¢ncargado dela
aluacid cndoformativa aluaci 6n recapitulaliva

‘inanciacién I

En el casoqueunaeval uacion endofonnativa no pucdi ser realiada

Comanditarios |--—--—-—--- Comitéde Pilotgjedelaevaluacion incluyendo atos

distintosprotagonistas

v

lEquipn encargado de la sitesis de las evaluaciones I

Financiacion /

Evaluacién recapitulativa Fvaluacidn recapitulativa Evaluacion recapitulativa
wdecisores Jegitimos» uresponsables» udestinatariosy
NS

El que realiza laevaluacion adopta la perspectivadei protagonista por el que ha sidoseleccionado

formativa no puedaser |levadaa cabo,
parece razonablerealizar laevauacion
recepitulativa sobre la base de varias
evaluaciones paradelas confiadas a
equi pos seleccionados por cada uno de
los protagonistas del programa. Si la
financiacion no permite un dispositivo
de este tipo, serén suficientesdos eva
luaciones, una que haga de abogado

del programay laotrague se opongaa

&te”.

La evauacion es (debe ser concebida
como) un proceso plurnlista pero tam-
bién evolutivo y palifindisa Si no,
acostumbraa convertirse en un proce-
dimiento rigido, complctamentc orien-
tado hecia unafindidad Unica de veri-



194 ENSAYOSSOBRELA NUEVA AOMINISTRACION PUBLICA

ficacion del buen respeto de las reglas
administrativas o de la buena gestion
de los medios empleados.

La formulacion de las finalidades de la
negociacion varia segin que laevalua-
cién tenga lugar antes, durante o des-
pués de la accién. En € caso de una
evaluacion endoformativa podemos
contar a menos sietefinalidades de las
negociaciones":

I. Poner en préctica un sistema inte-
grado de recogida y tratamiento de las
informaciones (econdmicas, sociaes y
operacionales) gracias a la colabora-
cion activa de los participantes en la
intervencidn,

2. Mostrar las limitaciones (o dificul-
tades encontradas) de orden técnico,
econémico, cultural o politico, relacio-
nadas con el entorno en el que la inno-
vacion se introdujo.

3. Conceptualizar nuevos medios (o
ajustes operacional es) reconocidos por
los diferentes actores como suscepti-
bles de aportar una solucion a un pro-
blema social considerado.

4. Clarificar la naturaleza del problema
social que motivé lareaccién original.

5. Poner de relieve conflictos en la in-

terpretacion de los hechos y definir los
objetivos de la nacion.

6. Aprender de una terminologia y de
los conceptos comunes por la acultura-
cion reciproca de los distintos protago-
nistas; dicho de otra forma, la constitu-
cion y la generalizacion de lo que se
ha convenido en llamar un «referente»
comun.

7. Estimular e cambio socia a partir
de una confrontacién constructiva de
los valores y de las expectativas de las
gue son portadores los diversos com-
ponentes de la sociedad, gracias a la
puesta en comin de capacidad creati-
va

Esta lista no es ni exhaustiva ni jerar-
quizada, solo la presentamos aqui a
titulo indicativo para sefialar la impor-
tancia del campo cubierto por las
negociaciones y e interés para un co-
manditario y para un encargado de
evaluacion de reconocer su papel.

Notas

1 El término «evaluadory serefiere a equipo o
al conjunto de equipos coordinados encargados
de larealizacién de la evaluacién. Nosotr os uti-
lizaremos e término «analista», ya que nos pa-
rece corresponde mejor al espiritu de nueslras
recomendaciones.
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El reto dogmatico del principio de eficacia

LuisOrtega”

1.Los caracteres clésicos del
régimen juridico-publico

Si tuviésemos que delimitar las carac-
teristicas difereuciadoras del régimen
juridico-publico de las del régimen ju-
ridico-privado, deberiamos cifrarlas en
que, eo € primero, prima el someti-
miento de la autonomia de la voluntad
al principio de vinculacion positiva a
la legalidad y, paralelamente, dichas
emanaciones de voluntad gozan del
privilegio de laautotutela declarativa y
gjecutiva. Por contra, en el régimen ju-
ridico-privado rige € principio de li-
bertad de la configuracién de la auto-
nomia de lavoluntad y el sometimien-
tojurisdiccional respecto de la declara-
cion de derechos y de la gjecucion de
los mismos.

Larazéon que ha presidido laaparicion
de las mencionadas caracteristicas en
el régimen juridico-publicoes la pro-
pia razén de ser dcl Derecho adminis-
trativo, esto es, el constituir un equili-

brio entre prerrogativas del poder pi-
blico en beneficio de la consecucién
dcl interés publico y los controles de
dichas prerrogativas en beneficio de
las garantias dc libertad de los ciuda-
danos.

Sin embargo, estas posicrones micra-
les, ni eran tan claras y del imitadas en
Sus mismos origenes, ni han permane-
cido, indteradas, sino que, a contra-
rio, han sufrido una profunda cvolu-
cion.

Asi, nunca el poder ejecutivo ha actua-
do solo através del Derecho adminis-
trativo, sino que siempre una parte de
su actividad ha estado regulada por €l
Derecho privado, y siempre han existi-
do organizaciones de particulares que
han gjercitado por delegacion poderes
publicos; principalmente hay que refe-
rirse, a este respecto, a los concesiona-
rios y a las corporaciones de Derecho
publico.

De igua modo, la situacion inicial
donde se construye la base dogmética
del Dcrecho administrativo ha variado
profundamente. Esta situacion inicial

« Catedrético de Derecho Adminigtrativo. Universidad de Cagtilla-La Mancha.
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Se caracteriza por la existencia de un
poder publico monopolizado por € Es-
tado, como poder contrapuesto a de la
sociedad; por un interés publico
difenciado del interés privado, por una
organizacion estatal del gercicio del
poder publico, y de un poder publico
basado esencialmente en € gercicio
de la autoridad en base a la cua se
afectaba a |os derechos de propiedad y
libertad de los ciudadanos.

Esta situacion se corresponde directa-
mente con la del Estado liberal en su
concepcion mas pura, esto es, lade un
Estado censitario en €l que la ley pro-
tege los intereses esenciales del Unico
cuerpo eleclora existente, limitando la
actuacion de la Administracion, res-
pecto de la libertad y la propiedad, a
aquellos casos en que se antepongan
para su realizacion los intereses publi-
cos alos privados.

2. El cambio de la base
socio-politica: Heterogeneidad de
los intereses publicos,
fragmentacion del podery
participacion de los grupos sociales
organizados en la composicién del
interés general

Sin embargo, a medida en que se vaya
produciendo la plena democratizacion

del Estado mediante la universaliza-
cion del derecho al voto, se produce,
paralelamente, una diversificacion de
los intereses publicos. Es decir, de
aquellos intereses a los que laley otor-
gaun régimenjuridico de especia pro-
teccion e implantacién a través de su
institucionalizaciéon 'y consiguiente
atribucion a una Administracion publi-
ca. Este proceso sigue la légica de las
necesidades el ectorales de los partidos
politicos de obtener el maximo respal-
do electoral acudiendo a satisfacer los
intereses propios del mayor ndimero de
grupos sociales. Ahora bien, e mismo
proceso acenta su complejidad hasta
limites insospechados, de forma que,
como destacara Giannini, € abanico
de los intereses publicos acaba siendo
tan heterogéneo como €l de los intere-
ses privados. Dicho de otra forma,
todo grupo social o toda organizacion
minimamente compleja acaba obte-
niendo, por parte de los poderes publi-
cos, un determinado grado de protec-
cion publica de sus intereses de grupo.
El resultado no es otro que una Situa-
cion en lacua e ordenamiento juridi-
co contempla como los poderes publi-
cos defienden, amparan y promocio-
nan intereses contradictorios entre si, 0
al menos con el mismo grado de con-
tradiccion que el existente en € terre-
no social.

Al dato anterior se le debe sumar otro
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proceso, también derivado del princi-
pio democrético en su derivacion de]
pluralismo, que es e de la fragmenta-
cion del poder. la cual, como destaca
Dente, plantea la duda dc que el siste-
ma de poderes sea o incluso pueda scr
gobernado para la consecuci 6n de ob-
jctivos generales. Esta fragmentacion
es de un triple orden. Dentro del tradi-
ciona poder estatal, se produce una
complejidad organizativa de lal dimen-
sion que se hace dificil, en muchas
ocasiones, la reconduccién a la unidad
de forma que sdlo acaban gozando de
un instrumento de debate unitario
aquellos asuntos que por su importan.
ciaaparecen en lamesa del Consgo de
Ministros. Esta dificultad de reconduc-
cion a la unidad se acentla, como es
l6gico, en situaciones de Gobiernos de
coali cion.

Paralelamente, se ha producido la ge-
neralizacion del fenémeno de la des-
centralizacién politica. que, en lo que
nos interesa, supone un triple plantea-
miento. De una parte, lainiciativa nor-
mativa de que gozan los entes con au-
tonomia pol itica supone una ruptura
del monopolio normativo de declara-
cion del interés plbl ico que antes reali-
zaba Unicamente e Parlamento estatal .
En segundo t @mino, la misma autono-
mia politica hace Que prime una distin-
ta interpretacion de desarollo nonnati-
va respecto a los intereses publicos de-

clarados por la legislacion estatal. Por
ultimo, el pluralismo politico-territo-
riadl pugde configurar diferentes mayo-
rias politicas que hagan primar, en
cada parte del territorio, diferentes in-
tereses sociales, cn funcion del curn-
plimiento de cada uno de los progra-
mas electorales.

Esta fragmentacion del poder, se pro-
duce, ademas, en e hecho de que el
ordenamiento ha institucionalizado la
actuacion de grupos sociales como
portadores de intereses publicos. Las
principales manifestaciones de esta co-
rriente estén constituidas por los parti-
dos politicos y por las organizaciones
empresariales y sindicales. Los prime-
ros, en un sistema democrético, son
fundamental es a la hora de valorar la
actuacion de los poderes pollticos, tan-
to por e contenido de sus propuestas
programéaticas, como por su capacidad
de designacién de los responsables del
aparato de gobierno bajo cuyo mando
se sitlan los administraciones plbli-
cas. Los segundos forman parte de uno
de los mecanismos de legitirnizeci i
social més habituales en los sistemas
occi dentales, donde se ha implantado
una estructura de Estado de bienestar.
A estos nuevos protagonistas del ger-
cicio de los poderes publicos se su-
man los innumerables entes asociados
gque concurren en €l sistema de toma
de decisiones publicas y en su gecu-
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cion a través de los mecanismos de
participacion, que analizamos a conti-
nuacion.

Lo que debe destacarse de esta
fragmentacion del poder publico, es la
atenuacion del instrumento clasico de
actuacion de las organizaciones admi-
nistrativas: la orden jerérquica. A esta
estructura de poder publico fragmenta-
do no se larepresenta ya, como hades-
tacado Ruffolo, con laimagen de lapi-
rémide, sino la del archipiélago. Por
ello, al escalon jerarquico le ha sucedi-
do el valor de la informacion, como
elemento que privilegia a un determi-
nado grado de poder publico.

Antes nos referiamos a los mecanis-
mos de participacion como uno de los
elementos de la nueva fragmentacion
del poder. Sin embargo, la participa
cion tiene otros datos que conviene po-
ner de manifiesto, respecto a proble-
ma de la delimitacion de los intereses
publicos.

Pargjo ha planteado, recientemente, de
forma abierta, como unade las limita-
ciones que tiene hoy dia la aplicacion
del principio de legaidad a las Admi-
nistraciones publicas es el carécter ge-
nérico de los mandatos legales que
solo llegan a operar sin una capacidad
efectiva de prescripcion de actuaciones
concretas. Ello provoca el que la nor-

ma produzca, ciertamente, lanecesaria
legitimizacion juridica de los poderes
publicos, pero no da una solucién a la
hora de determinar € interés social
concreto que debe prevalecer en una
situacion singular. De aqui que, tanto
para medir las necesidades reales,
como para producir una legitimizacion
socia de laactuacién de las Adminis-
traciones publicas, éstas acuden a me-
canismo de la participacion de los sec-
tores sociales implicados, bien en la
adopcion de una decision, bien para la
gjecucion de una decision ya adoptada.
Ahora bien, desde €l punto de vista de
la legitimidad de esta actuacion admi-
nistrativa, hay que sefialar una contra-
posicion latente entre los elementos
normativos y 1os elementos participati-
vos de una actuacion administrativa.
Los primeros se configuran a través
del sistema de representacion politica
basado en laigualdad de voto de todos
los ciudadanos. Sin embargo, la parti-
cipacion requiere un plus de actividad
ciudadana, requiere una capacidad de
organizacion del grupo social, lo que
genera una desigualdad entre los ciu-
dadanos respecto a grado de agrega-
cién de sus intereses sectoriaes. Acu-
dir, por tanto, a la via de la participa-
cién como la via para la depuracion
terminal del interes pablico supone, de
hecho, realizar una composicion entre
los intereses publicos normativos y los
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intereses sociales de los grupos organi-
zados.

3. Un nuevo problemadogmatico: €
principio de eficaciay sus
instrumentos normativosy
personal es

A consecuencia de los rasgos antes se-
fialados -1 a heterogeneidad de los in-
tereses pablicos, la fragmentacion del
poder, y lacomposicion del interés ge-
neral con los de los grupos sociaes or-
ganizados-, la actuacion administrati-
va ha evolucionado, abarcando nuevos
sectores de actividad y nuevas formas
de actuacién que han provocado ulle-
riores puntos de evolucién. El princi-
palla constituye, sin duda el paso de la
actividad de autoridad a laactividad de
prestacion e intermediacion social. De-
cimos que es el principal, quizés desta-
cando €l gran giro que se produce en
los principios juridicos que lo rigen,
gue se puede equiparar a la evolucion
conceptual que media entre la formula-
cion del Estado de Derecho y la del
Estado Social. En la actividad de auto-
ridad, donde debe presidir el Estado de
Derecho, prima la garantia de una ac-
tuacion administrativa conforme a De-
recho. En laactividad de prestacion, la
administracion no atenta con su actua-
cion a los derechos individuales del

ciudadano, sino que pretende implantar
derechos colectivos en su beneficio.
Incluso, como sefida Martin Rehollo,
muchos derechos constitucionales pre-
cisan para su plenitud del concurso de
la Administracion. El giro aqui es do-
hle: primero, la garantia individual se
formula frente a la inactuacion admi-
nistrativa que pueda privar al ciudada-
no del servicio piblico y, segundo, no
basta con resultados del servicio, por-
que es en la medicién del resultado
donde se puede concretar € contenido
del derecho de prestacién. Resaltado
gue en muchos casos |o podra concre-
tar el legislador en base a estandares
medios de cantidad, calidad o tempo-
ralidad.

Ahora bien, esta obtencion del resulta-
do introduce un nuevo elemento de re-
flexion y es el de la imputacion de la
responsabilidad respecto de dicho re-
sultado. Dentro del &mbito de la actua-
cion de autoridad la responsabilidad se
imputa a causa del incumplimiento de
la norma y del mismo modo, €l juego
prevaleme del principio de legalidad
hace que e margen de autonomia de la
voluntad de la administracién sea muy
reducido. Por €llo, S no existe un
margen de autonomia o libertad en el
sistema de toma de decisiones, no es
posible realizar una imputacién de re-
sultados, ya que éstos serian conse-
cuencia de la norma.
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Sin embargo, cuando nos movemos en
el dmbito de laactividad de prestacién,
s se quiere producir una imputacion
de los resultados a agente publico
como elemento de determinacion de
responsabilidades o introduccion de
incentivos y estimulos de rendimiento
profesional, ello sblo es posible s tal
agente ha contado en el proceso de
toma de decisiones con un margen de
autonomia, bien sea en la fijacion de
objetivos, en la blsqueda de recursos
disponibles o en la eleccion de los re-
cursos utilizados.

De forma paralela a lo anterior, se
debe plantear cuéles deben ser las con-
secuencias derivadas del proceso de
imputacion de responsabilidades. La
relacion estatutaria de que goza € fun-
cionario hace que la imputacion de
responsabilidades desfavorables esté
sometida a una regulacién juridica pre-
cisa, ya que dicha relacion estatutaria,
le otorga especiales garantias respecto
asu carrera profesional. Por éllo, lain-
troduccion de la imputacién de malos
resultados de gestion no es una tarea
sencilla, més aln, si la consecuencia
l6gica a una mala gestion fuese la re-
mocion de su puesto de trabgjo.

Asi pues, sin resolver e dilema, res-
pecto a principio de vinculacion posi-
tiva, del grado de autonomia de la vo-
luntad del agente PUblicoen e sistema

de toma de decisiones y sin resolver el
procedimiento de imputacion de res-
ponsabilidades, no es posible formular
la garantia del resultado de un interés
publico de prestacion.

4. Lo publico como decisién
democratica de consecucion
de un fin

Sin duda, por estas razones, se esta
produciendo un desplazamiento pro-
gresivo de la actuacion de las Admi-
nistraciones publicas, hacia organiza-
ciones de origen publico, pero consti-
tuidas y sometidas a régimen del De-
recho privado. Pero ello no acaba de
resolver e problema. En efecto. es
cuestionable que estas organizaciones
de origen publico sometidas a Dere-
cho privado, gocen de una absoluta au-
tonomia de lavoluntad y que no tenga
ningun valor juridico la vinculacion al
fin publico para el que fueron creadas.

Como ha puesto de relieve Cassese, la
consideracion del fin pasa aser un ele-
mento primordial para la reordenacién
del ambito de lo publico. Proba
blemente el actua dilema entre el pa
pel de lasociedad y del Estado no es
otro que el decidir cudl de ellos se con-
figura en un futuro inmediato como
agente hegemoénico de transformacion
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social. Ello quiere decir, que hoy dia,
no hay intereses o ambitos de actua-
cién que le estén vedados a los pode-
res publicos. Nuestra Constitucion es
una confirmacion de ello. En efecto,
en un sistema democrético, queda en
manos de los ciudadanos valorar su
propio modelo social y, dentro de esta
valoracion se encuentran unos deter-
minados resultados de bienestar social,
Desde esta perspectiva, la difereneia-
cién entre lo pablicoy lo privado se si-
tla en aguellos resultados sociales im-
pulsados desde los poderes publicos y
aquellos otros cuyo impulso parte di-
recta e inmediatamente de los agentes
privados.

Ahora bien, sabemos que hoy dia los
intereses publicos se satisfacen de muy
diversa forma en cuanto se refiere a
sus instrumentos organizativos. Entre
estos instrumentos organizativos se Si-
tlian, como ya hemos sefialado, organi-
zaciones de origen publico sometidas
e Derecho publico, organizaciones de
origen publico sometidas al Derecho
privado, organizaciones de origen pri-
vado sometidas a Derecho publico y
organizaciones de origen privado so-
metidas al Derecho privado. No es, por
tanto, la naturalezajuridicade un ente.
ni el Derecho que es aplicable e que
nos da la clave para saber s estamos
situados ante un interés pablico o pri-
vado.

A mi juicio, el proceso de interpreta-
cion entre Estado y sociedad que se
produce con laextensién y profundiza-
cion de la democracia politica, tiene
como resultado el que lo pablico no se
defina por e agente que lo realiza.
sino por e conjunto de objetivos so-
cieconémicos respecto de los cuales cl
Estado pretende obtener unos resulta-
dos determinados, es decir, objetivos
cuyos resultados no se dejan indiferen-
temente a la mera iniciativa privada y
a juego de las reglas del mercado.

Ahora bien. la paradoja consiste en
que nada impide que € Estado consi-
dera que €l juego de las reglas del mer-
cado son el mejor instrumento para 1"
consecucion de sus objetivos progra-
méticos en relacion a determinados
tramos o sectores de actividad ni que.
como es ago ya habitual, someta sus
propias organizaciones a las reglas del
Derecho privado.

De la crisis del Estado liheral se pro-
dujo laentrada del Estado en el merca-
do como propietario de bienes de pro-
duccioén para, através de sus recursos
econémicos salvar al mercado. Nos
habiamos acostumbrado, asi a que se
aplicase € Derecho privado a Estado
en cuanto sujeto o agente econdmico.
De lacrisis del Estado de bienestar se
produce, en cambio, que el mercado se
presenta primaJacte como la alternati-
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va para que € Estado «economice», de
acuerdo con laeficacia y la eficiencia,
SUS recursos para lamejor consecuciéon
de sus objetivos publicos. De aqui que
la recuperacion del Derecho publico
como € instrumento idéneo para la
obtencion de los resultados publicos
debe redlizarse a través de una triple
vertiente. De un lado, destacando las
mayores cotas de garantias y derechos
que € ciudadano obtiene através de la
norma publica, por g emplo igualdad y
responsabilidad objetiva. De otro, fle-
xibilizando, en términos de persona y
contratacion, laactuacion administrati-
va para obtener lade calidad y larapi-
dez que hoy demandan los ciudadanos
a los servictos plblicos. Finalmente,
exigiendo € levantamiento del velo de
las personificaciones interpuestas para
el control de los fines publicos que es-
tuviesen en €l inicio de ladecision pu-
blica de la creacion de una sociedad
privada y la aplicacion de determina-
dos principios en su actuacion como la
publicidad y latransparencia.

Una manifestacion normativa de lo
que estoy diciendo la encontramos en
la regulacion del ambito competencial
del Tribunal de Cuentas. El fin piblico
es € control de las cuentas y de la
gestion econdmica del Estado y del
sector publico. Pues bien, a estos efec-
tos, € sector publico comprende las
organizaciones de origen publico so-

metidas a Derecho privado y dicho
Tribunal extiende su control a lafisca-
lizacion de las ayudas econémicas o fi-
nancieras que dicho sector publico
otorgue a organizaciones de origen
privado sometidas a Derecho privado
con fondos de una empresa de origen
publico sometida a Derecho privado,
que utiliza con arreglo a Derecho pri-
vado, no deja que quedar vinculada al
fin pablico contenido en lanorma o en
ladecision que genera dicha ayuda.

Otro gemplo o encontramos en la re-
gulacién constitucional de los limites
del derecho de huelga. Estas limitacio-
nes hacen referencia a los servicios
esenciales de lacomunidad. Pues bien,
la conclusién que se obtiene del con-
cepto de servicios esenciales es que no
todos los servicios en manos de las or-
ganizaciones de origen publico, ya
sean publicas o privadas, son conside-
rados servicios esenciales. Por contra,
obtienen tal consideracién numerosos
servicios prestados por organizaciones
de origen privado sometidas a las re-
giasdel Derecho privado.

En definitiva, esta interpretacion pro-
funda de lo plblico y lo privado no es
sino una consecuencia de la recupera-
cion por parte de la colectividad de su
plena soberania politica, en gjercicio
de lacual, mediante el proceso ordena-
do por lanorma democrética, puede fi-
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jar sus opciones de forma de vida so-
cia, entre las que se encuentran el
conjunto de resultados socioecondmi-
cos respecto de los que reclama su ob-
tencion y garantia. A ello se une € he-
cho de que en nuestro ordenamiento
constitucional no hay ningin sector de
actividad respecto del cua no se pueda
producir la atribucién a los poderes
publicos de la funcion de obtener unos
determinados resultados. Son signifi-
cativos a tal efecto los objetivos del
apartado 2 del articulo 9 encaminados
a la promocién de las condiciones que
hagan red y efectiva la libertad y la
igualdad de los individuos y de los
grupos en que se integran y ladeclara-
cién de subordinacion dc lariqueza del
pais a interés general, contenida en el
articulo 128.

Un tercer elemento lo constituye e ca
récter instrumental respecto a los objc-
tivos publicos que tienen las organiza-
ciones que los llevan a cabo y e régi-
men juridico que regula su actuacion.
No en vano una de las caracteristicas
de la evolucién de nuestro ordena-
miento juridico en las Ultimas décadas
ha sido, de un lado, la privatizacién de
la actividad publica y, de otro, la pu-
blicacién de laactividad privada.

Sin embargo, esta intcrpenetracion
hace que surjan nuevos problemas.
Uno de ellos es de la nueva juridifica-

cién dc estc modelo basado en la utili-
zacion dc instrumentos mixtos y de las
reglas que lo deben presidir las organi-
zaciones de origen publico, sea cua
sea el régimen juridico a que esta so-
metida su actuacion, basadas en € he-
cho de quc tales organizaciones son
producto de una decision institucional
y no driivada de la autonomia privada
de los individuos. Hay que depmar
cudles de los actuales elementos dife-
renciales deben ser modificados cn
atencion a los fines que justifican la
creacion institucional de una organiza-
cion, primando las necesidades de a-
canzar los objetivos implicitos en tal
fin respecto a una aplicacién mecéanica
de reglas basadas en la naturaleza ins-
titucional de dicha organizacion. Por
ultimo, hay que clarificar los elcmen-
tos comunes a las organizaciones de
origen publico y las organizaciones de
origen privado.

Algunos gjemplos pueden ilustrar este
debate, La normativa constitucional no
impide la creacion de una organiza-
cion de origen publico sometidaa De-
recho privado con € mero {in de obte-
ncr, mediante € libre juego de las re-
gias del mercado, recursos econémi-
cos. Actividad, por otro lado, que vie-
nen desarrollando los estados desde la
época del mercantilismo y la ilustra-
cién. El fin pablico no seriaotro que cl
aumentar los recursos de la tesoreria



206, ENSA VOS SOBRE LA NUEVA ADMINISTRACION PUIILICA

del Estado. Pues bien, ¢habria que de-
terminar en qué medida este fin publi-
co modula la actividad de dicha em-
presa de forma diferenciada a las del
sector en cuanto a transparencia de su
gestion, a uso de informacién privile-
giada, etc.?, o ¢es predecible que dicha
empresa actlie bajo un idéntico régi-
men juridico que las empresas de ori-
gen privado que operan en el sector?

Segundo ejemplo. Cuando la norma
varia el fin institucional de una organi-
zacion de origen publico sometida al
Derecho publico, ¢es posible predicar
un régimen juridico nuevo acorde a
nuevo fin? Si la organizacion publica
sanitaria pasa de tener como fin la
mera policia sanitaria a la prestacion
del servicio publico de la salud, ¢no
deberian cambiar sus reglas de actua-
cion con relacion a lagestion de recur-
sos econémicos y de persona? Hay in-
numerables gjemplos.

Sin embargo, |o que nos queda por de-
lante es, en definitiva, una nueva refor-
mulacién del principio de laautonomia
de lavoluntad de las organizaciones de
origen publico, tanto parafacilitar alas
estructuras burocréaticas e cumpli-
miento de los fines puablicos, como

para mantener dentro del control publi-
co a las organizaciones de origen pu-
blico que actlan en el Derecho pri-
vado.
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