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REHABILITACION DEI

ESTADC

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

2. Eldafio se produjo por confundir la Critica del estado
existente con la critica del Estado-Institucién y de su rol
en el desarrollo. Frente a los innegables excesos del
estatismo populista se desarrolld un antiestatismo feroz,
malllamado “neoliberal”, el cual, contra
toda evidencia historica, proclamaba la
autosuficiencia de las fuerzas del
mercado para garantizar el
desarrolto. De este modo fue la propia
idea del Estado la que sufrio la mayor
deslegitimacion. En lugarde adecentar
alacriatura, casi se la acabo arrojando
por el bano. Las meras politicas de
achicamiento y deslegitimacion
desarrolladas no permitieron la
construccion de las nuevas
capacidades estatales necesarias
para incentivar los mercados,
garantizar la cohesion social y
legitimar el proceso democratico.

3. Las percepciones han cambiado, sin

embargo. El llamado “ consenso de Washington”
resulta obsoleto incluso para sus protagonistas.
Desde alli nos liegan los “post adjustment blues”, en los
que Moisés Naim canta el “redescubrimiento del Estado”
con fervor nedfito: * ninguno de los cuatro grandes
desafios actuales de los paises latinoamericanos (que,
a su criterio son la estabilizacion macroeconémica, la
gestion del comercio internacional, el establecimiento
de marcos y agencias regulatorias, y el mejoramiento
de la prestacion de servicios publicos) podra ser
positivamente enfrentado si no se encuentra la via para
rehabilitar y fortalecer el Estado sin repetir los errores
del pasado... Es paraddjico que después de pasar
décadas denigrando el rol econémico del Estado, el
futuro de las economias de mercado latinoamericanas
descanse en la velocidad con que el estado sea
rehabilitado y fortalecido ... En la década actual de las
reformas institucionales deberian tener la prioridad
otorgada en la pasada a la estabilizacion

macroeconomica” la cita es lapidaria, pero en absoluto
aislada.

4.En el mismo sentido y desde las mismas fuentes. Burki
y Edwards, comentando la crisis mejicana, sefialan que
"un estado fuerte es un prerequsito de una economia
robusta. Pero, a diferencia del pasado, la fuerza del
estado debe manifestarse en la provision de instituciones
que promueven la competitividad, protejan fos
consumidores y establezcan el marco para la prediccion
razonable del comportamiento de los agentes
economicos. La mejora de la distribucion de la renta y el
alivio de la pobreza no pueden confiarse ai simple
crecimiento econdémico. Contrariamente requieren
politicas fiscales y administraciones tributarias eficientes
y justas “ En definitiva, lo que nuestros autores estan
proponiendo desde el Banco Mundial es una “segunda
generacion de politicas” que tome
como centro la reconstruccion del
Estado. Este ha sido precisamente el
titulo inicialmente elegido para €l
informe del Banco de 1997,

5.Washington ha rehabilitado la idea
y el rol del estado en el nuevo
paradigma de desarrollo. Estado y
Mercado ya no se autoexcluyen,
sino se implican mutuamente. como
sefiala Jarquin, desde el BID, “el
estado ya no es solo el Problema; ha
pasado ha ser parte del problema y
parte de [a solucion” Los Bances de
desarrollo han legitimado un area
nueva de negocio. Durante los
proximos anos, La Reforma del
Estado, va ha ser "big business” legitimo. Junto a los
Bancos, toda la pléyade de agencias hilaterales y
multilaterales de cooperacién afinan sus estrategias.
Miles de Institutos y empresas consultores otean en el
horizonte y afinan también su repertorio de solucicnes
en busca de problemas. ;Qué haran los gobiernos
Latinoamericanos ante lo que se les viene encima?
Habra de todo, dada la heterogeneidad existente. Pero
lo mas urgente es fortalecerse para poder imponer,
o discutir por lo menos, la agenda y la estrategia de
las reformas. Desgraciadamente, en la mayoria de los
casos, todavia no puede prescindirse de la cooperacion
internacional.

6.las primeras preguntas son claras. Si el estado
existente todavia es producto del modelo de desarrollo
pasado y sigue muy condicionado por sus grupos de
interés, hay inevitablemente que preguntarse: ; Que roles
debe jugar el estado reformado? ¢, que transformaciones
implica ello en lo actual? ; que estrategia resulta la mas
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reformas y para garantizarles el apoyo de una coalicion
suficiente? L a reforma del Estado tampoco es un tema
nuevo. Al menos en su componente de reforma
administrativa ya llega casi 40 anos en la agenda de los
gobiernos de laregiony de las agencias de cooperacién
tecnica. ¢ Cuales son las lecciones aprendidas?

Lecciones Aprendidas
Reforma del Estado y Gobernabilidad

7.Tras cuatro décadas de reformas administrativas las
sombras cosechadas ahogan las escasas luces brillantes
duraderas. La reforma administrativa fue un auténtico
movimiento internacional. Su frustracion general se
expresa hoy en el abandono decidido del slogan vy la
huida, no siempre acompafada de
contenidos renovados, a las politicas
publicas, la gerencia publica,
modernizacion administrativa, el
managament del sector publico vy,
ultimamente, la “governarnace “. Pero,
como dice el refran castellano, “el habito
no hace al monje ",por lo que el
batiburrillo de nuevas expresiones bien
podria seguir ocultando las viejas
practicas fracasadas. Para conjurar este
riesgo necesitamos saber porque
fracaso la reforma administrativa.

8 Afortunadamente no son diagnosticos
0 que falta (Dror, kliksberg, Caiden,
Pérez Salgado, Florez, Nieto, Prats,
etc.). La reforma administrativa
fracas6, en primer lugar, por
plantearse como una operacién fundamentalmente
técnica, politicamente neutral, indiferente respecto
del sistema politico en en el que tuviera que
desarrollarse. Pero este planteamiento no fue ninguna
ineguidad, sino la consecuencia del paradigma de
desarrollo y de teoria de la eficiencia organizativa
prevalentes durante los anos 50y los 60.

9. La creencia de que el desarrollo era derivado necesario
del agregado de capital financiero, méas capital fisico mas
ciencia y tecnologia, mas capital humano, mas eficiencia
organizativa, todo ello sabiamente combinado por el
planteamiento. respondio a una conviccion comun de
ambos bloques de la guerra fria. Por lo demés, se basaba
en la experiencia indudablemente exitosa del plan Marshall
en Europa y aparentemente exitosa de los paises del
socialismo real. Algunos de sus mas conspicuos
elaboradores ganaron el premio Novel. Pero todavia hay
bastantes paises que estan devolviendo los préstamos

adecuada para priorizar, seleccionar y secuenciar las
para planteamiento y reforma administrativa realizados
sobre estas bases. en esta época ni las politicas
publicas, nilas instituciones, ni el capital social eran
considerados relevantes a efectos del desarrollo.

10.Paralelamente, la teoria organizativa estaba
instalada en el paradigma burocratico. La organizacion
burocratica era mayoritariamente visualizada, no como
una opcion organizativa, sino como “el modelo” de
racionalidad organizativa en términos de eficacia y
eficiencia. La burocracia servia igualmente para construir
el Estado de Bienestar en Occidente y en el Socialismo
en Oriente. El movimiento internacional de reforma
administrativa fue, en sintesis, el intento frustrado
de introducir racionalidad burocratica en todo el
mundo en desarrollo. El resultado fue que, bajo un
barniz burocratico, se desarrollaron
profundas buropatologias, que casi

nunca habrian permitido a Max
O Weber reconocer como burocracias

las organizaciones publicas
latinoamericanas.

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

12.Desde mediados de los 70 el paradigma de
desarrollo y el paradigma burocratico entraron en
crisis. Depronto se descubre que la politica y las
politicas importan. Se redescubren las instituciones,
el capital social y la cultura civica como determinantes
del marco de incentivos y constricciones de la



REHABILITACION DEL ESTADO

21.Pero la simple estabilidad
macroeconomica, aun acompanada de
algunas privatizaciones y
desregulaciones y de la apertura
comercial, no garantiza la eficiencia y
la competitividad de los mercados.
Estas requieren de un Estado capaz
de proveer o garantizar los marcos
institucionales incentivadores de la
produccion y del intercambio
economico competitivos, es decir, las
reglas del juego del mercado. De
hecho éste es el rol econdmico
fundamental del Estado en el nuevo
modelo de desarrollo: hacer viable el
mercado mediante la provision de
seguridad juridica, es decir, mediante
{a definicion y garantia de los derechos
de propiedad, del cumplimiento de los
contratos y de la interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos, todo lo cual no solo produce una notable
disminucion de los costes de transaccion sino que
incentiva ademas de las actividades productivas frente a
las especulativas e informales. La provision de
seguridad juridica implica reformas institucionales y
desarrollo de nuevas capacidades tanto en el Poder
Legislativo como en el Ejecutivo y en Judicial. Implica
también el desarrolio de una cultura civica y de
confianza, sin la cual la mera coercion estatal
resultaria radicalmente insuficiente.

22. Otro rol econdmico fundamental del Estado,
complementario del anterior, consiste en proveer las
instituciones de las economias de mercado
modernas, que en América Latina, por lo general, son
inexistentes o débiles, Nos referimos principalmente &
las Autoridades y Agencias Regulatorias y de
Supervision, especialmente en el mercado financiero,
de seguros, energia, transporte, telecomunicaciones, y
en los ambitos de proteccion mediambiental, proteccion
de la salud las personas, animales y plantas de defensa
de la competencia y de la defensa de consumidores y
usuarios. El desarrollo de las capacidades para
establecer y gestionar imparcialmente todos estos
marcos regulatorios es mas urgente cuanto mas avanza
el proceso de privatizaciones, especialmente en el ambito
de los monopolios naturales, y sube inevitablemente el
riesgo de abuso por parte de las compafiias privadas y
de injerencia arbitraria por parte de los poderes publicos.
Ei desarrolio de todas estas capacidades remite
principalmente a una reforma fundamental del poder
ejecutivo y la necesidad de un servicio civil competente e
imparcial.
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23 El reto de una economia
productiva exige que el Estado
garantice también la provision de
ciertos servicios esenciales.

El primero se refiere al derecho a
la vida y a la seguridad personal
y familiar y se corresponde con
los servicios de seqguridad vy
orden publico. Pero deben
incluirse también la provision de
infraestructura o capital fisicoy
de educacion o capital humano,
asi como de investigacion vy
desarrollo. Todos estos servicios
representan bienes publicos que
trascienden desde luego lo
meramente econémico. Pero
ninguna economia de mercados funcionara si no se
asegura su provision suficiente.

La forma en que estos servicios deben ser planificados,
programados, proveidos, financiados y supervisados,
especialmente en lo referente a |a participacion del sector
privado, plantea interesantes opciones institucionales
y de gestion, que estan en la base de muchos de los
programas de modernizacion administrativa mas
actuales.

24. Otro rol del Estado es el aseguramiento de la
cohesion social, que, a nuestro modo de ver, pasa por
reducir la pobreza y luchar contra desigualdades, y por
el respeto y la desintegracion en la sociedad civil de las
minorias étnicas. Nila democracia ni el mercado seran
sostenibles con los actuales niveles de pobreza vy
desigualdad. El modelo de desarrollo anterior fracaso
socialmente. A comienzos de los 80 América Latina era
la region mas desigual del mundo.

El nuevo modelo de desarrollo quizas ha evitado el
colapso, pero no ha mejorado las cosas. Gracias al
crecimiento y la disminucion de la inflacion, en los
primeros 90, seis paises latinoamericanos fograron
disminuir sus indices de pobreza; pero ninguno,
excepto Uruguay, consiguié mejorar la distribucion de la
renta. La lucha contra la pobreza exige programas y
politicas de corto plazo dirigidas a elevar los
estandares de vida de los mas pobres y
desamparados, combatiendo la malnutricion vy
proveyendo servicios de agua potable y de salud, Pero,
a mediano y largo plazo, son necesarias reformas
institucionales que den efectividad y progresividad
a los sistemas tributarios, que permitan la
reasignacion reaimente redistributiva del gasto
publico, por ejemplo, mejorando decididamente las



inversiones en capital humano, especialmente a nivel de
ensefanza basica y profesional, y aboliendo gran parte
de los subsidios que bajo muy diversas formas habia
ido introduciendo el estado pepulista no precisamente a
favorde los mas necesitados

25. Todo ello implica profundas reformas en las
capacidades y las instituciones del Estado
Latincamericano tradicional. La capacidad de formular
pecliticas sociales apropiadas debe acompanarse de la
capacidad de gerenciar programas sociales
contando con el esfuerzo de la comunidad vy del
sector privado. La descentralizacion se hace
inevitable en este sector. Al mismo tiempo la accién
social deberéd enmarcarse institucionalmente con la
finalidad de reducir la arbitrariedad popularista
tradicicnal en el manejo del gaste social. El Estado
Latinoamericano debera avanzar
también hacia el Estado Social de
Derecho.

26. Otro rol inevitable del Estado
consistira en el fortalecimiento de
las instituciones, las capacidadesy
la cultura civica democratica. El
riesgo de bloqueo o de regresion
democratica existe y solo puede ser
conjurado mediante un esfuerzo de
superacion permanente. La agenda es
muy variada, segun ios paises:

(a) Limpiar o legitimar el sistema o
el propio proceso electoral frente
a riesgos tan diversos como la
infiltracion del narcotrafico en la
financiacion del sistema politico, la
corrupcion, la partitocracia, la falta de
representacion real de sectores sociales significativos,
la ingobernabilidad derivada de la falta de apoyo
legislativo suficiente.;

(b) mejorar el sistema de partidos politicos tanto a
través de ta reforma de su marco institucional-
principalmente por medio de la reforma electoral y la
descentralizacion- coma de la incentivacién de procesos
de renovacion democratica interna, de transparencia y
de responsabilidad exterior, y de formacion de sus
cuadros;

(c) generar espacios de encuentro y dialogo
permanente entre los actores politicos relevantes,
con la finalidad de favorecer el sentido de pertenencia
(aungue conflictiva) a una causa comun, con la
cansiguiente posibilidad de cansensos sobre la “Agenda

"

de Estado”, tratando de superar las divisiones personales
ideologicas o partidistas irreconocibles;

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

(e) Favorecer el desarrollo de unos medios de
comunicacion libres, populares, competitivos y
responsables, asi como el de otros actores de la
gobernabilidad, complementarios de partidos politicos
en la funcién de intermediacion entre el gobierno y la
sociedad civil;

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

27. Hasta aqui hemos expuesto
algunos de los grandes roles que el
Estado Latinoamericano tendra que
jugar con el modelc de desarroilo
emergente. Se trata de roles
sustantivos. Existe otro rol
instrumental consiste en cuidar
de los aparatos o la maquinaria
del gobierno. Reforma del Estado y Reforma de los
Aparatos de Estado son conceptos diferentes, ial
como Bresser Pereira ha expuesto reiteradamente. La
Reforma de los Aparatos del Estado tiene en la reforma
o modernizacion administrativa su componente
fundamental. A través de las politicas nacionales de
modernizacion administrativa los Estados realizan su
rolinstrumental de asegurar la combinacion de recursos
financieros, humanos, de autoridad y tecnologicos que
resulte mas eficiente, transparente, responsable y
accesible al ciudadano en la formulacion e
implementacion de las politicas y servicios publicos. La
pelitica de modernizacion administrativa no resulta de la
simple agregacion del las exigencias administrativas de
las politicas sectoriales. Es una politica horizontal, dotada
de autonomia propia, aunque inseparables en su
formulacion y evaluacion de las exigencias y resultados

de las politicas sectoriales
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28. El concepto Estado, tal como lo estamos aqui
utilizando, comprende los tres Poderes del Estado e
incluye la Oposicion Politica. Ahora bien, el éxito de la
gobernacion moderna trasciende el simple juego
Gobierno-Oposicion, ya que involucra un niumero
crecientemente complejo de Actores. La superacion
de los retos de la gobernabilidad democratica, economica
y social que el Estado Latincamericano tiene planteados
es responsabilidad principal de los  Gobiernos. Pero
no exclusiva.

La Oposicion politica y los demas Actores (medios de
comunicacion, sindicatos, asociaciones empresariales,
grupos de interes, iglesias; etc.). tienen también su
responsabilidad. Ya se trate de definir un marco
regulatorio, de hacer una carretera, de preservar un
bien medioambiental o de prestar un servicio publico, el
numero de actores involucrados sera
inevitablemete creciente y complejo.
Son buenas noticias para la
democracia. Pero las capacidades
de gobernacion deberan crecer. El
propio concepto de gobernacion
evolucionara: consistira cada vez
mas menos en procurar bienes o
servicios especificos y cada vez mas
en establecer la arquitectura o
marco institucional garantizador de
la interaccion entre Actores que
resulte mas eficiente para la
provision del buen servicio. Como
gusta decir Metcalfe, la gestion publica
actual sera cada vez menos
organizativa y mas interorganizativa.
Las pautas de esa interdependencia
organizativa seran variables y siempre debatibles (Por
ejemplos, las respuestas a como combinar el servicio
educativo el rol del Ministerio, de las Autoridades
territoriales, de la autonomia de los centro, sector
educativo privado, de los padres, etc., puede dar lugar
a modelos muy diversos de interaccién entre Actores).

29. Lo que no debemos perder de vista en todo caso es
que la justificacion ultima de todos los roles de la
propia Reforma del Estado se encuentra en la
creacion valor publico, capital social, confianza y
cultura civica (Moore, Hirschman, Ostrom, Putnam).
Mas alla del valor afiadido por cada accion publica a
cada individuo o familia, el verdadero valor a porla accion
publica es el sentido de pertenencia, |la conviccion civica
de que vale la pena cumplir y mejorar las reglas del
juego colectivo, porque éste, siempre defectuoso y
perfectible, nos permite una identidad nos protege ante
el infortunio y nos brinda la posibilidad de una vida digna
de ser vivida. Es la produccion de esta conviccion, lo

que genera la confianza o capital social que previsible
conforme al Derecho al comportamiento de los agentes.
Es esta cultura civica la que permite en definitiva, mas
alla del ejercicio de la coaccion siempre excepcional, el
cumplimiento efectivo de las reglas del juego. Y es este
el valor publico, en definitiva, lo que construye la
explicacion mas convincente de! grado de competitividad
y desarrollo de los distintos pueblos.

30. En los paragrafos anteriores nos hemos referido a
los roles de Estado en los términos mas abstractos y
mas conceptualizados que hemos podido. Conocemos
el debate de la teoria econdmica sobre el rol del Estado
(Przeworski ). Trasladarlo a este trabajo nos parece
improcedente. Al final, concluimos con Stiglitz
defendiendo una posicion ecléctica. Tal como este autor
sefiala, cualquiera que sea la posicion doctrinaria
prevalente sobre la intervencion
estatal, los Gobiernos
intervendran siempre que los
mercados no resulten capaces
de satisfacer las necesidades
sociales. De lo que se trata es que
tal intervencion no sea arbitraria
y caprichosa. “La mision de |os
economistas consiste en conocer los
limites y los fallos tanto del Estado
como del mercado e indicar cuando
y de que manera se puede intervenir
con provecho. Consiste asimismo
en ayudar a disefar instituciones
que incentiven intervenciones
provechosas y desincentiven las
nefastas. En general la historia
econdmica demuestra que las
politicas equivocadas fueron mas el fruto del marco
institucional dominado por capturadores de renta del error
intelectual.”

Globalizacion y Reforma del Estado

31. Globalizacion y expresion poco precisa, aunque
significativa. Describe la serie de fuerzas y tendencias
que estan cambiando nuestro mundo y su orden.
La revolucion iniciada en las comunicaciones y los
transportes en su causa fundamental. Sus
consecuencias mas importantes son: ia globalizacion
de los mercados financieros y de la informacion y, en
menor medida, de las mercancias y servicios; la
produccion de fuertes dislocalizaciones en los mercados
de trabajo tradicionales y, en general, el debilitamiento
deltrabajo y de sus organizaciones frente al capital y las
suyas, la globalizacion de la criminalidad de los riezgos
medio ambientales, de la salud y de la seguridad; la
drastica reduccion de soberania de los Estados: la
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ruptura de la distincion tradicional entre las politicas
internas y politica internacional; la emergencia de otros
actores de la gobernacién global, tales como los medios
de comunicacion global, las grandes corporaciones
transnacionales, algunos poderes descentralizados y
algunas comunidades y grupos de interés del tipo mas
diverso...

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

33. Obviamente la globalizacion esta
cambiando el contexto en el que los
Estados Unidos Operan. Esta
presionado sobre viejas estructura de
los Estados nacionales y sobre sus
formas de hacer y de implementar
politicas. La reconstruccion del
Estado Latinoamericano no podra
prescindir de esta dimensidn
fundamental que impregnara todo
sus roles y tareas. la globalizacion
plantea dos desafios fundamentales
a los estados latinoamericanos: por
un lado, desarrollar las capacidades
y las reformas necesarias en los
aparatos del Estado; por otro,
aprovechar las potencialidades y conjurar los riesgos
que la globalizacidn plantea al sistema democratico.

34. La globalizacion hace, un primer lugar, que todas
las politica internas sea o estén teiiidas de la
internacionalidad. Las cancillerias pierdan su
monopolio tradicional sobre la accion exterior de Estado,
los presidentes se involucran crecientemente en politica
de exterior, los Ministros de linea de desarrollan sus
propias redes internacionales, numerosos agentes
descentralizados y no gubernamentales hacen o propio.
En este contexto, se hace necesario plantear el rol, la
expertise y la organizacion de las cancillerias EIl primer
riesgo a conjurar es la fragmentacion de la accion
externa del estado, dada |a inevitalidad del incremento
del numero de actores internos participantes en las
mismas. Para ello es necesario proceder al mejoramiento
de la coordinacion interna de la accion del exterior. A
estos efectos, la experiencia internacional aconseja
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el establecimiento de mecanismos de coordinacion
que puede responder a muy diversos modelos.

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

36. La disminucion de la soberania
que la globalizacion conlleva puede
ser compensada con la oportunidad
que la misma abre para influir en los
demés paises en el orden global
resultante. Pero para llegar a ser
mas dador que tomador de politicas,
ademas de las ventajas en el punto
de partida, hace falta superar la
mera presencia de conseguir
representacion e involucramiento regular en las
deliberaciones internacionales. Perolos Estados (y
mas cuanto mas pequefios) no pretender involucrarse
en todo y a la vez. Deberan por ello desarrollar la
capacidad de establecer objetivos y prioridades
estratégicas para poder definir las bases de su
participacion en los foros internacionales para
ayudar a definir los intereses nacionales en relacion
a determinados eventos internacionales.

Cuando no se tiene fuerza suficiente, ganar influencia
pasa por la credibilidad internacional ésta solo se
consigue con consistencia politica y coherencia interna.

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

38. La globalizacion mejora también las
oportunidades de compartir con los colegas de otros
paises que estén viviendo los mismos problemas.
La emergencia progresiva de redes y de mejor insertados
en las redees internacionales y con mayor acceso y
capacidad de manejo de informacion van a ser fortalecida
surepresentacion todos los niveles de decisién politica.
sin una accion compensatoria basica del Estado muchos
ciudadanos pueden quedar excluidos. por ejemplo del
acceso a las autopistas de la informacion y las
potencialidades que representan para el fortalecimiento
delproceso demacratico. En la aveces llamada reptiblica
0 democracia electronica (en la que el avance
tecnologico permite la construccion de grupos de interés,
foros deliberativos y procesos de decision virtuales) la
igualdad de derechos politicos de los ciudadanos exige
configurar el acceso a las grandes redes electronicas
como u servicio esencial mas, del que nadie puede
quedar privado. Solo a través de una inevitabie accion
afirmativa, claramente conectada al replanteamiento de
la educacion basica, podra evitarse un nuevo impulso
de la desigualdad en los proximos afos.

39. Las consideraciones precedentes sonaran a algunos
como inquietudes de europeo ajenas a las condiciones
sociales latinoamericanas. Craso error. América Latina
no puede plantearse la superacion de sus déficit
sociales. econémicos y democraticos sino mediante
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estrategias que tomen en cuenta
los retos planteados por la
globalizacion y la revolucién
tecnologica que la sustenta. Esto
es un lujo de paises ricos. Sin
incorporar las tecnologias
actuales, los paises
latinoamericanos no acceden
nunca al nivel alcanzado por los
paises desarrollados antes de la
aparicion de las nuevas
tecnologias. el manejo de la
globalizacion ha pasado a ser parte
inevitable de la alfabetizacion actual.

40. La globalizacion ha reducido la
soberania del Estado y ha producido
la emergencia de nuevos actores
subestatales: pero no ha reducido en nada la necesidad
del estado para asegurar la gobernabilidad tonto global
como interna. Le obliga desde luego a transformar sus
aparatos y a desarrollar las competencias de sus
funcionarios, incorporando el potencial tecnologico
actual. La globalizacion, finalmente exige que los
Estados latinoamericanos inviertan mas en
gorbenabilidad global. No hacerlo es provincializarse
La gobernabilidad global (governace o instituciones de
gobernacion sin gobierno) esta exigiendo un
replanteamiento de la instucionalidad gubernamental
nacida de al segunda guerra Mundial.

Los Estados Latinoamericanos tendran no solo que
defender sus interés en los foros internacionales. |a
superacion de sus déficits de desarrollo pasa también
por la capacidad para influir en la elaboracion de la nueva
intitucionalidad internacional: Hay que reexaminar las
burocracias internacionales existentes para reconvertirlas
o sustituirlas por otra. Dejar estos procesos de liderazgo
casi exclusivo de los paises mas desarrollados no parece
lo mas exclusivo de los paises mas desarrollados no
parece los mas razonable si se quiere de verdad llegar a
superar la brecha del desarrollo (comosidon on
Governace).

La Reforma del poder Ejecutivo Mejorando las
Capacidades de Formulacion y Gestion de Politicas

41. La reforma del Poder Ejecutivo continua siendo el
corazon de la Reforma del Estado. El Poder Ejecutivo
comprende la Presidencia, los Ministros y el inmenso
de aparatos administrativos de ellos dependientes,
incluido el sector publico empresarial. Su reforma, hoy.
parece haber superado los esquemas tecnocraticos de
la reforma administrativa, presentandose en clave de
gobernabilidad, es decir, como componente mas de
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la adaptacion necesaria al nuevo modelo de
desarrollo. Por ello la Reforma del Poder Ejecutivo hoy
involucra a la vez aspectos politicos, economicos,
instrumentales o de gestion e institucionales.

42. Politicamente existe en América Latina un riquisimo
debate sobre el régimen politico o institucional mas
conveniente para consolidar la democracia.
Se parte de la constatacion universal que de los
doscientos afios hemos aprendido y avanzado muy poco
en el disefio de mejores instituciones democraticas que
ayuden a superar los problemas de “agencia”
(especialmente) ( Pzreworki). Pero en particular se
discute sobre la pertenencia de transformar los actuales
regimenes mayoritariamente presidencialistas en
regimenes parlamentarios o semipresidencialistas  al
menos ( Linz y valenzuela, Sartori). Se trata,
en definitiva, de buscar el régimen o arreglo
tnstitucional mas conveniente para asegurar
tanto la representatividad de los presidentes
como el necesario apoyo de los legislativos. o
No nos corresponde aqui entrar en discusion. ;-__J.j_
Sisenalar que sin representatividad y respaldo &~
legislativo suficiente, la accion presidencial y,
por arrastre, de todo el Poder ejecutivo van a v
encontrarse con un importante limitante
departida. La cuestion del régimen politico
no esta cerrada en América Latina y va ha i
formar inevitablemente parte de la agenda de
la Reforma del Estado de muchos paises
durante los proximos afos.

43. En tiempos de cambio del medelo de g
desarrollo, la calidad del liderazgo b
presidencial constituye el determinante
fundamental de la calidad del Poder
Ejecutivo. América Latina no superara sus

retos de gobernabilidad sino completando el proceso de
construccion de un nuevo modelo de desarrollo adaptable
a la nuevas condiciones de competitividad global. ello
implica nuevas reglas de juego, nuevos acteres, nuevos
equilibrios de poder de nuevos paradigmas cuiturales.
La construccion del nuevo modelo de desarrollo integra
la verdadera Agenda de Estado Latinoamericana. Cada
presidente debe saber cual parte de Ia tarea corresponde
a su mandato. Aqui no valen equivocos: ningtn
Presidente podra realizar la tarea total, que por su
alcance histérico, ocupara el tiempo de mas de una
generacion; pero todo buen presidente sabe
perfectamente lo que no debe dejar de hacer durante
sumandato. Es éste conocimiento que nada tiene que
-ver con la planificacion tradicional - lo que constituye la
base de la conduccion estratégica de la accion del
gobierno.

s de
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44, Lareforma del Estado Latinoamericano exige asi el
fortalecimiento de las capacidades de la presidencia
como institucion y como organizacion. Entalsentido.
lo primero es fortalecer la capacidad de manejo de los
conflictos politicos sociales, ya sea para su resolucion
ya sea, al menos para manejarlos en forma tal que no
quiebre la institucionalidad o la estabilidad del régimen.
Los segundo es garantizar la coherencia de la accion
del Gobierno entre sus distintos componentes y con los
actores relevantes de la sociedad civil. Elfo presupone
la capacidad de produccién y comunicacion de una vision
0 agenda presidencial creditable, soportada en la
coherencia del comportamiento y en el debido manejo
de laimagen, capaz de movilizar una coalicion suficiente
de intereses y de opinion ( Sulbrandt).

45. Tal como ha insistido Yahezel Dror, es
necesario establecer un distincion esencial
entre funciones de servicio, ejecucion y
gestion de los gobiemos y de sus funciones
orden superior. las primeras
cuantitativamente mas numerosas vy
constituyen el objeto del as politicas de
modernizacion administrativa; pero la
segundas son mas importantes, pues a ellas
i ] pertenecen todas las modificaciones de las

i trayectorias colectivas mediante decisiones
e gque, en esencia, constituyen intervenciones

en el proceso histérico.

: Todas las politicas conducentes a la

N construccion del nuevo modelo y las

- nuevas capacidades de desarrollo

i pertenecen calaramente a las funciones de

orden superior y son responsabilidad, en

altimo término, de la autoria presidencial.

Fortalecer la capacidad para formular e

implementar tales politicas resultara critico para el futuro
de las sociedades Latinoamericanas.

46. Para lograr estos objetivos es necesario trascender
las nociones convencionales de “eficiencia” y
“eficacia ” (no obstante su importancia) y capacidad
de influir en el futuro en la direccion deseada. Este
es el principal objetivo de la mejora de las politicas
publicas. Esta es la justificacion también del movimiento
internacional observable por lograr un gobierno mas
compacto, que concentre sus esfuerzos en las funciones
basicas de orden superior y traslade a otras estructuras
(agencias independientes, sector privado,
administraciones descentralizadas) las tareas de servicio
de ejecucion y de gestion.




47 Para mejorar drasticamente fa
capacidad de toma de decisiones
criticas en materia de desarrollo
podemos partir de un modelo de
formulacion de politicas que
tome en cuenta los aspectos
siguientes:

(a) las politicas deben enmarcarse
en una estrategia nacional de
superacion de la «brecha de
desarrollo», pero deben
responder a la vez a una vision
realista; el objetivo es vincular
mejor las politicas a largo plazo y
las decisiones inmediatas con la
finalidad de suscitar credibilidad y
movilizacion de apoyo; esto exige
la dificil combinacion de un conocimiento muy precisc
de la realidad sobre |la que se opera y a la vez de los
procesos historicos profundos que han producido el auge
y decadencia de las naciones;

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

(c) la formulacion de politicas desde una vision de largo
plazo ha de incorporar el dato ineludible de la
incertidumbre; esta hace que todas las decisiones no
dejen de ser sino apuestas imprecisas con la historia,
por lo que la formulacion requiere de gran sutileza con
a finalidad de obtener ventajas y de disminuir los riesgos
ante los comportamientos inesperados;

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

(e) las politicas deben responder a
un razenamiento moral y a la
afirmacion de valores, con la

finalidad de incrementar el nivel de
compromiso y de cultura civica:

(f) una formulacion de politicas de
calidad debe tener cabalmente en
cuenta los recursos en sentido
amplio, comprensivos tantoe de los
recursos economicos como de los
recursos politicos, morales y
civicos, actuales y de futuro. lo que
implica mejorar la capacidad para
efectuar calculos de costos de las
politicas y de establecer
presupuestos al respecto:

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

(h) el éxito de la formulacion de politicas depende en
gran medida de la participacion intelectual de toda la
sociedad sobre una base pluralista: esto responde no
solo a una exigencia moral; la participacion social es
también una necesidad funcional de la formulacion de
politicas, porque la creatividad es un proceso difuso al
que la atmosfera gubernamental no le resulta propicia:

(i) en entornos turbulentos como los actuales. la
formulacion de politicas debe atender a la gestion de
las crisis; estas abren la oportunidad de poner en
practica lo gque en circunstancias normales resultaria
imposible; por lo que uno de los objetivos de la formalicen
de politicas ha de consistir en mejorar la adopcion de
decisiones relacionadas con las crisis. contando siempre
con la inevitable improvisacion, pero tratando de detectar
las esferas mas propensas a la crisis y mejorando la
capacidad de las instituciones y el personal encargados
de la gestion de las mismas;

{j)) un modelo de gestion formalicen de politicas debe
concluir con el reconocimiento de la necesidad de
organizar un aprendizaje constante; para ello es
indispensable evaluar sistematicamente los resultados
de las grandes politicas; a estos efectos no siempre
valen los indicadores de resultados: cuando se estan
evaluando politicas complejas de amplio alcance los



resultados pueden no ser indicadores fiables de la calidad
de las politicas; la evaluacion puede avanzar entonces
mediante un examen critico de las hipotesis y los
procesos que dieron lugar a las politicas.

48. Del modelo que acaba de evocarse se desprenden
una serie de recomendaciones claras y especificas.
La primeray mas importante es la necesidad de avanzar
en la profesionalizacion de la formulacion de politicas.
Las competencias requeridas para la formulacion de
politicas de calidad exige la formacién de profesionales
avanzados en analisis de politicas. Ello plantea la
necesidad de fortalecer y extender los centros de
investigacion y formacién en politicas publicas, los
cuales, desde suindependencia, deben cumplir la doble
funcion de producir conocimiento valido para la accion
de gobierno y de alimentar el debate, aprendizaje y
participacion social (ademas de contribuir a la formacion
de los profesionales futuros y de los cuadros actuales).

Plantea también la necesidad de
construir en las Presidencias y en
algunos Ministerios unidades de
analisis de politicas, a cargo de
profesionales que merezcan lafl
confianza de los politicos y
conozcan las realidades de la
politica, pero que actien desde su 5
responsabilidad exclusivamente S
técnica. Dichos Centros y. .
Unidades pueden constituirse en’
redes que colaboran y compiten,
contribuyendo con ello al proceso general de aprendizaje
social.

49. Un caso especial de formulacion de politicas publicas
es el relativo a las «regulacionesx». Existe un amplio
acuerdo en que la capacidad de produccion y de
supervision de buenas regulaciones es una de las
falencias mas notables del Estado latinoamericano frente
a los retos del nuevo modelo de desarrolio. La teoria
economica actual sefiala muchos casos en que la buena
regulacion puede producir resultados superiores a la
ausencia de regulacion. Pero la mala regulacion también
podria empeorar las cosas. El problema es, entonces,
doble: por un lado se trata de capacitar al Estado para
que, en los casos técnicamente fundados, produzca y
supervise «buenasy regulaciones; por otro, se trata de
asegurar que los agentes del Estado -politicos y
funcionarios- ademas de capaces actuen en defensa
del interés publico.

50. Conforme a la teoria regulatoria comunmente
aceptada (Baron, Laffont y Tirol) para que la
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intervencion estatal sea superiora la no intervencion
es necesario que los agentes estatales posean un
conocimiento suficiente del mercado a regular como para
organizar el «trade off» mas conveniente entre las
empresas y los consumidores. Ello implicara en muchas
ocasiones |a autoridad legal necesaria para fijar precios
0 para conceder subvenciones. Ademas, sera necesario
que una vez establecido un equilibrio de intereses
adecuado, la institucionalidad vigente garantice el
mantenimiento duradero de los compromisos. Cualquier
fallo en estas tres exigencias puede determinar que el
resultado de la regulacion empeore el que se derivaria
de la no regulacion. Ahora bien, que se tenga la
capacidad para regular y supervisar adecuadamente,
no garantiza que la buena regulacion se produzca.

El comportamiento oportunista de politicos, funcionarios,
empresas o grupos especificos de consumidores puede
conducir a regulaciones «malas’. Para conjurar este riesgo no

tenemos otros medios que el redisefio

de las instituciones de relacion entre

los ciudadanos, los politicos y los
- burécratas o funcionarios
T profesionales. Este ha sido uno de los
principales objetivos de las politicas
de modernizacion administrativa en
experimentacion desde los anos 80 en
los principales paises avanzados.

51. Los paises latinoamericanos
Ye se encuentran en una posicion
% paradéjica ante la
modernizacién administrativa.
Porunlado, tienen que construir un verdadero Servicio
Civil de base meritocratica y superar el riesgo del
comportamiento arbitrario de las autoridades
administrativas mediante el fortalecimiento del Estado de
Derecho. Porotro, deben tomar en cuenta la experiencia
de los paises desarrollados y no repetir el modelo de
gestion burocratica. El reto es colosal, pero no imposible
tal como esta demaostrando la evolucion chilena. La
reordenacion del Servicio Civil, y muy
prioritariamente del que ha de soportar las funciones
estatales de orden superior, es tarea imprescindible
y de toda urgencia. La exposicion de los criterios a
que deberia responder tal ordenacion excede el ambito
de este trabajo. aunque debe advertirse que implican un
importante grado de creatividad e innovacién (Ferez).

52. América Latina también debe involucrarse, desde
su especificidad, en el movimiento internacional de
transformacion de la gestion puablica burocraticaen
una gestion publica gerencial. El movimiento esta
orientado no solo por los valores gerencialistas de
eficacia y eficiencia, sino por otros mas sélidos y
orientadores como son los de transparencia y




