CAPITULO 4
MARCO INSTITUCIONAL

La Reforma Gerencial de la administracién publica esta
basada en una idea de Estado y del pape! que le corresponde desempediar. Procu-
ra responder a cudles son las actividades que el Estado debe realizar directamen-
te, cuales debe financiar o promover, y cuales son las que no le competen. Y para
dar respuesta a estas interrogantes, tiene como criterios los objetivos politicos
fundamentales que las sociedades contemporaneas se plantearon para si mismas
~el orden, la libertad, la igualdad y la eficiencia o el bienestar- en la medida en que
el Estado es la institucion politica que, a través del monopolio legitimo de la violen-
cia (Weber), sirve como instrumento para que la sociedad alcance esos objetivos.
Para comprender la Reforma Gerencial recurro a un modelo, 0 marco tedrico
institucional, que me permite delimitar el 4rea de actuacién del Estado, definir las
actividades que ejecuta, y proponer qué tipo de propiedad, qué tipo de administra-
cién y qué instituciones estan siendo preconizadas por la reforma.

DELIMITACION DEL AREA DE ACTUACION DEL ESTADO

A efectos de delimitar el area de actuacién del Estado, podemos destacar en &l
la existencia de tres tipos de actividades: las actividades exclusivas: los servicios
sociales y cientificos no exclusivos o competitivos; y la produccion de bienes y
servicios para el mercado. Por otra parte, es conveniente distinguir en cada una de
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estas areas, cuales son las actividades principales (core activities) y cuales son
las actividades auxiliares o de apoyo. El Cuadro 4.1 resume mediante una matriz
sencilla, estas distinciones. En sus columnas tenemos las Actividades Exclusivas
del Estado, los Servicios Sociales y Cientificos, y la Produccion de Bienes y Servi-
cios para el Mercado. En las filas, las actividades principales (core) y las activida-
des de apoyo o auxiliares.®

La definicién de cuales son las actividades exclusivas del Estado se deriva de
la propia definicion de lo que es esta institucién. Politicamente, el Estado es la
organizacion burocratica que detenta el “poder extroverso” sobre la sociedad
civil, existente en un territorio. Las organizaciones privadas y las publicas no esta-
tales tienen poder sélo sobre sus funcionarios, en tanto que el Estado tiene poder
hacia fuera de él mismo, detenta el “poder de Estado”: el poder de legislar y casti-
gar, de imponer tributos y transferencias de recursos a fondos no recuperables. El
Estado detenta este poder para poder asegurar el orden interno —vale decir, garan-
tizar la propiedad y los contratos— defender el pais contra el enemigo externo, y
promover el desarrollo econdmico y social. En este ultimo papel, podemos pensar
el Estado en términos econémicos: es la organizacion burocratica que, a través de
transferencias, complementa el mercado en la coordinacion de la economia: en
tanto el mercado opera a través de intercambios de equivalentes, el Estado lo hace
a través de transferencias financiadas por los impuestos.

El Estado es una entidad monopdlica por definicién. No fue por ninguna otra
razon que Weber lo definié como la organizacion que detenta el monopolio legiti-
mo de la violencia. Actividades exclusivas del Estado son, entonces, actividades
monopdlicas en las que el poder del Estado es ejercido: poder de definir las leyes
del pais, poder de impartir la justicia, poder de mantener el orden, de defender el
pais, de representarlo en el exterior, de cumplir funciones de policia, de recaudar
impuestos, de reglamentar las actividades econdmicas y de fiscalizar el cumpli-
miento de las leyes. Son actividades monopélicas porque no admiten la competen-
cia. Imaginese, por ejemplo, un Estado que nombrase dos embajadores para re-
presentario en un pais, para ver quién lo hace mejor... O que permitiese que dos
jueces juzgasen simultaneamente la misma causa... O que atribuyese a dos fisca-
les la tarea de fiscalizar competitivamente a un mismo contribuyente... Estas hipo6-
tesis son obviamente absurdas.

58. En esta seccion se transcribe parte de mi articulo “La Reforma del Estado en los Afios 90:
Légica y Mecanismos de Control” (Bresser Pereira, 1997b).
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Cuadro 4.1: Delimitacién del Area de Actuacion del Estado

Actividades Servicios Sociales Produccién de
Exclusivas y Cientificos Bienes y Servicios
del Estado p/Mercado
. ° °
Actividades Estado S =
g <
Principales (Core) en tanto o A
N N
personal 8. 8.
O O
=1 v 3
Actividades o
Auxiliares tergerizacion

Por otra parte, ademas de esas actividades que caracterizan el Estado clésico,
liberal, tenemos una serie de otras actividades que le son exclusivas, correspon-
dientes al Estado Social. En lo esencial, son las actividades relacionadas con la
formulacion de politicas en el area econdmica y social, y en consecuencia, con ia
realizacion de transferencias para la educacion, la salud, la asistencia social, la
previsién social, la garantia de una renta minima, el seguro de desempleo, la
defensa del medio ambiente, la proteccién del patrimonio cultural, el estimuio a las
artes. Estas actividades no son todas intrinsecamente monopdlicas o exclusivas,
pero en la préctica, dado el volumen de las transferencias de recursos presupues-
tarios que involucran son, de hecho, actividades exclusivas del Estado. Para que el
Estado subsidie estas actividades, existe toda una serie de razones que aqui no
cabe discutir. El principal argumento econdémico que las justifica es que éstas son
actividades que involucran externalidades positivas importantes, que sin embargo
no son debidamente remuneradas por el mercado.®® Ef argumento ético es que son
actividades que abarcan derechos humanos fundamentales que cualquier socie-
dad debe garantizar a sus ciudadanos.

Finalmente, tenemos las actividades econdmicas que son exclusivas del Esta-
do. La primera y principal de ellas es la de garantizar la estabilidad de la moneda.
Para ello, en este siglo, fue fundamental la creacién de los bancos centrales. La
garantia de estabilidad del sistema financiero, también ejecutada por los bancos
centrales, es otra actividad estratégica exclusiva del Estado. Las inversiones en

59. Sobre el argumento econdémico, respecto ai cuatl la literatura es enorme, ver en especial
Stiglitz (1989, 1993b, 1994) y Przeworski (1990, 1995, 1996).
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infraestructura y en los servicios publicos no son, en sentido estricto, una actividad
exclusiva del Estado, en la medida en que pueden ser objeto de concesion, aun-
que la responsabilidad por dichas inversiones en este sector sea del Estado.

En la reforma del Estado, las actividades exclusivas del Estado deben, natural-
mente, permanecer dentro del Estado. En el interior del mismo, podemos distinguir,
verticalmente, en su cima, un nucleo estratégico, y horizontalmente, las secreta-
rias formuladoras de politicas publicas, las agencias ejecutivas y las agencias
reguladoras. Discutiremos estas instituciones en la seccién relativa al aumento de
la capacidad de gobierno a través de una administracién publica gerencial.

En oposicioén a las actividades exclusivas del Estado, tenemos, segun lo mues-
tra el cuadro 4.1, la produccién de bienes y servicios para el mercado. Esta es una
actividad que, excepto en el efimero modelo estatista de tipo soviético, estuvo
siempre dominada por empresas privadas. No obstante, en el siglo XX, el Estado
intervino fuertemente en esta drea, principaimente en el area monopdlica de los
servicios publicos objeto de concesién, pero también en sectores de infraestructu-
ray en sectores industriales y de mineria con altas economias de escala. El motivo
fundamental por el cual el Estado intervino en esta area no fue ideologico, sino
préactico. Y este motivo préactico tuvo un doble caracter: por una parte, el Estado
invirtid en sectores en que las inversiones eran demasiado grandes como para
que el sector privado pudiese hacerlas; por otra parte, invirti6 en sectores
monopdlicos que podrian autofinanciarse a partir de las elevadas ganancias que
podian obtenerse.®®

De manera reciproca, el motivo principal que llevé a la estatizaciéon de ciertas
actividades econdmicas —la falta de recursos en el sector privado- impuso, a partir
de los afios ochenta su privatizacién. Ahora era el Estado el que se encontraba en
medio de una crisis fiscal, carente de condiciones para invertir, y que por el contra-
rio, necesitaba de los recursos de la privatizacion para reducir sus deudas que
habfan aumentado exageradamente. Por otra parte, quedé claro que la actividad
empresarial no es propia del Estado. Aparte de que el control por parte del Estado
es ineficiente cuando se lo compara con el del mercado, el control estatal tiene
ademas el problema de someter la operacion de las empresas a criterios politicos
muchas veces inaceptables, y confundir la funcién de la empresa, que es ser
competitiva y obtener ganancias, con la del Estado, que en el &rea econémica
puede ser la de distribuir la renta. Durante mucho tiempo, estatizacion y privatizacion
fueron objeto de un amplio debate ideolégico. Hoy ese debate ha sido superado.

60. En ef Brasil, las inversiones del Estado en la siderurgia y la petroguimica se incluyen en el
primer caso; las inversiones en telecomunicaciones en el segundo; y las inversiones en petréleo
y energia eléctrica, en ambos casos. Ver al respecto Bresser Pereira (1977: Cap. 10, “El Estado
Productor”) y Alves dos Santos (1996).
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Existe un relativo consenso en torno a que es necesario privatizar —dada la crisis
fiscal- y que es conveniente privatizar, dada la mayor eficiencia y la menor subor-
dinacion a factores politicos de las empresas privatizadas. El Gnico sector de la
produccion de bienes y servicios para el mercado donde pueden caber dudas
legitimas sobre la conveniencia de privatizar, es el de los monopolios naturales. En
éstos, para poder privatizar, es necesario establecer agencias reguladoras auté-
nomas, que sean capaces de imponer los precios que prevalecerian si hubiese
mercado.

En un 4rea intermedia, entre las actividades exclusivas del Estado y la produc-
cion de bienes y servicios para el mercado, tenemos actualmente, dentro de! Esta-
do, una serie de actividades en el drea social y cientifica que no le son exclusivas,
que no implican poder de Estado. Se incluyen en esta categoria las escuelas, las
universidades, los centros de investigacién cientifica y tecnoldgica, las guarderias,
los ambulatorios, los hospitales, entidades de asistencia a los indigentes, princi-
palmente a los menores y a los ancianos, los museos, las orquestas sinfénicas, las
oficinas de arte, las emisoras de radio y televisién educativa o cultural, etc. Si su
financiamiento, en grandes proporciones, es una actividad exclusiva del Estado -
seria dificil garantizar la educacion bésica gratuita o la salud gratuita en forma
universal, contando sélo con la caridad publica- su ejecucién definitivamente no
lo es. Por el contrario, éstas son actividades competitivas, que pueden ser contro-
ladas no s6lo a través de la administracion pablica gerencial, sino también y prin-
cipalmente a través del control social y de la conformacién de cuasi-mercados.

En estos términos, no hay razén para que estas actividades permanezcan
dentro del Estado y se constituyan en un monopolio estatal. Pero tampoco se justi-
fica que sean privadas -o sea, orientadas hacia el lucro y el consumo privado- ya
gue son con frecuencia actividades fuertemente subsidiadas por el Estado, y cuen-
tan con donaciones voluntarias de la sociedad. Por esto, la reforma del Estado en
esta area no implica la privatizacién, sino la publicizacién —vale decir, 1a transfe-
rencia hacia el sector publico no estatal-. La palabra publicizacién se cre6 para
distinguir este proceso de reforma del de privatizacion. Se trata de destacar el
hecho de que, ademas de la propiedad privada y de la propiedad estatal, existen
unaterceray una cuarta formas de propiedad relevantes en el capitalismo contem-
poréneo: la propiedad publica no estatal y la propiedad corporativa.t’ Por lo comun
solo se hace referencia a dos formas de propiedad: la propiedad publica, vista
como sindnimo de estatal, y la propiedad privada. Esta simplificacion, uno de

61. Entiendo por propiedad corporativa, de la cual no me ocuparé ahora, la propiedad de
asociaciones clasistas, sindicatos y clubes, vale decir, de sociedades civiles orientadas hacia la
defensa de intereses de grupos o corporaciones.
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cuyos origenes se refiere al caracter dual del Derecho -tenemos derecho publico
o privado- induce a las personas a referirse a entidades de caracter esencialmen-
te publico, sin fines de lucro, como “privadas”. Sin embargo, si se define como
publico aguello que se orienta hacia el interés general, y como privado aquello
que se orienta al interés de los individuos y de sus familias, queda claro que lo
publico no puede quedar limitado a lo estatal, y que fundaciones y asociaciones
sin fines de lucro y no orientadas hacia la defensa de intereses corporativos, sino
hacia el interés general, no pueden ser consideradas como privadas; son organi-
zaciones publicas no estatales, forman parte del tercer sector, o son “organizacio-
nes sin propietario” (nonowned), segun la expresion de Mintzberg (1996).52La
Universidad de Harvard, las universidades catolicas brasilefias o la Santa Casa de
Misericordia de S&0 Paulo no son entidades privadas sino publicas. Sin embargo,
como no forman parte del aparato del Estado, no estan subordinadas al gobierno,
no tienen funcionarios publicos en sus cuadros, no son estatales. En realidad, son
publicas no estatales (o sea, utilizando otras denominaciones con las que son
designadas, son entidades del tercer sector, son entidades sin fines de lucro, son
organizaciones no gubernamentales, organizaciones voluntarias).

Finalmente, pasando del analisis de las columnas al de las filas del Cuadro
4.1, tenemos las Actividades Principales (core functions) y las Actividades Auxilia-
res o de apoyo. Las actividades principales son las actividades de gobiernc pro-
piamente dichas, son las actividades en las que es ejercido el poder del Estado.
Son las acciones de legislar, regular, juzgar, de ejercer funciones policiales, fisca-
lizar, definir politicas, fomentar. Pero para que estas funciones del Estado puedan
ser realizadas, es necesario que los politicos y la alta burocracia estatal, en el
nucleo estratégico, asi como también la administracion publica media del Esta-
do,® cuenten con el apoyo de una serie de actividades o servicios auxiliares:
limpieza, vigilancia, transporte, operacién, servicios técnicos de informatica y pro-
cesamiento de datos, etc. Segun la légica de la Reforma del Estado de los afios
noventa, estos servicios, en principio, deben ser tercerizados, vale decir, deben
ser sometidos a licitacion publica y contratados con terceros. De esta manera,

62. Mintzbert (1996:76) identifica cuatro tipos de organizacién en el capitalismo contemporaneo:
la privada, la publica (o estatal), sin propietarios, y corporativa. La organizacién nonowned
corresponde a mi organizacién publica no estatal. La organizacién cooperativa, por su parte, no
corresponde a la organizacién corporativa. La cooperativa es una forma de propiedad privada,
en la medida en que los cooperativistas comparten las ganancias o excedentes por ella
producidos. La organizacion corporativa no tiene fines de lucro, pero tampoco esté directamente
orientada hacia el interés publico: defiende los intereses de sus asociados.

63. Aqui estamos utilizando el término “administracién publica” acompafiado de “alta” o “media”,
y “burocracia estatal” como sinénimos.
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estos servicios, que son servicios de mercado, pasan a ser realizados
competitivamente, con ahorros sustanciales para el Tesoro.

Siempre podré haber excepciones en este proceso de tercerizacion. Las areas
grises no habran de faltar. (Es conveniente tercerizar los trabajos de las secreta-
rias? Probablemente no lo sea, aun cuando su papel haya disminuido considera-
blemente en la administracion moderna. Habra otros servicios de esta naturaleza,
en los que la proximidad de la actividad exclusiva no recomienda la tercerizacion.
Por esto, y porque también habr4 areas grises entre lo que debe ser publicizado y
lo que no, es adecuado contar con dos regimenes juridicos dentro del Estado: el de
los funcionarios estatutarios y el de los empleados. Esta es una préctica de hech8,
corriente en los paises desarrollados, dotados de burocracias desarrolladas. La
condicion de funcionarios estatutarios est4 limitada a las carreras de Estado, sien-
do considerados como empleados —en una situacion intermedia entre el funciona-
rio estatutario y el trabajador privado- los demas funcionarios que ejercen activi-
dades auxiliares, que se decidié no tercerizar, o que no fue posible publicizar.

En realidad, el proceso de tercerizacion de servicios, ahora en curso en todos
los Estados modernos, es sélo un capitulo mas del proceso de contratacion de
terceros, que cobr¢ fuerza a mediados del siglo XX, cuando las obras publicas
fueron tercerizadas. A comienzos de este siglo, todavia era comdn que el Estado
realizase directamente sus proyectos y sus obras de ingenieria. Con el surgimiento
de las empresas contratistas y de las empresas de formulacion de proyectos, esta
practica desaparecié. De manera semejante, el proceso de privatizacion es, en
parte, un proceso de retorno al principio de la concesién de servicios publicos. Y no
es solo eso, porque en el auge del Estado empresario se éstatizaron o se crearon por
parte del Estado, empresas industriales y de servicios que no estaban orientadas
estrictamente hacia la produccién o suministro de bienes y servicios publicos.

Cuadro 4.2: Instituciones Resultantes de la Reforma del Estado

Actividades Servicios Sociales y Produccién de
Exclusivas Cientificos Bienes y Servicios
del Estado p/Mercado
Actividades Estado Entidades Publicas Empresas
Principales (Core) entanto no estatales Privatizadas
personal
Actividades Actividades Actividades Actividades
Aucxiliares Tercerizadas Tercerizadas Tercerizadas
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El resultado de este triple proceso de privatizacion, publicizacion y tercerizacién
que esta ocurriendo en las reformas del Estado, es que el Estado “en tanto perso-
nal” queda limitado a un Unico cuadrante en el Cuadro 4.1. En los demas cuadran-
tes, como vemos en el Cuadro 4.2, se ubican las entidades publicas no
estatales®las empresas privatizadas vy las actividades tercerizadas. Estado “en
tanto personal” porque es preciso tener claro que el Estado resultante de la Refor-
ma Gerencial ser4 mucho mayor de lo que es su personal, en la medida en que
tendremos un Estado Social o Social-Liberal y no un Estado Liberal, como fue el del
siglo XIX. Sera mucho mayor que lo que cubre el pago de su personal, porgue no
sblo comprara cada vez mas bienes y servicios de las empresas al tercerizar sus
actividades, sino también porque contratara servicios sociales principalmente entre
organizaciones publicas no estatales. Para medir el tamario del Estado en relacién
al pais o Estado-Nacion del cual forma parte, la mejor forma no es saber cuél es la
proporcion de funcionarios en relacion al total de la mano de obra activa, sino cual
es la participacién del gasto del Estado en relacion con el Producto Interno Bruto.
En el Estado Social, la segunda tasa (gastos/PBIl) debera ser mayor que la primera
(funcionarios estatutarios/mano de obra activa), atin cuando el salario medio de
los funcionarios publicos sea mayor a la media nacional de salarios.

El Estado Social-Burocratico del siglo XX, como el Social Liberal del siglo XXI,
seguird siendo un fuerte promotor o subsidiador de las actividades sociales y
cientificas, con la diferencia de que la ejecucién de estas actividades en el
Estado que esta surgiendo, estara a cargo principaimente de entidades publicas
no estatales. Si quisiésemos representar este hecho gréaficamente, el Estado So-
cial (Estado en cuanto a gastos) ocupara una gran parte de la columna de los
servicios sociales y cientificos, en la medida en que éstos son financiados a
fondos no recuperables con recursos del Estado provenientes de impuestos, y el
area correspondiente de servicios tercerizados, como muestra el &rea sombreada
en el Cuadro 4.2.%

64. Entidades publicas no estatales que, en el Brasil, al ser “publicizadas”, denominamos
organizaciones sociales.

5. Obsérvese que se puede también medir el Estado incluyendo sus empresas estatales. En
este caso, sin embargo, se tropieza con una serie de dificultades, en la medida en que las
empresas no son financiadas por impuestos, sino por sus ventas, y es impensable sumar impuestos
y ventas. De todos modos, este tema perdi6 relevancia en la medida en que los procesos de
privatizacién se generalizaron.
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INSTITUCIONES Y ACTIVIDADES DEL ESTADO

En las actividades exclusivas del Estado podemos distinguir: el nicleo estraté-
gico, donde se definen las politicas publicas; y las agencias descentralizadas que
ejecutan politicas publicas que presuponen el uso del poder del Estado.

Cuadro 4.3: Formas de Propiedad y Administracion e Instituciones

Forma de Propiedad Forma de Administrac. Institu-
ciones
Estatal | Publica | Privada | Burocrética| Gerencial
no
Estatal

Nucleo Secretarias

Estratégico Formula-

Congreso, Poder doras de
o|Judicial, Capula Politicas
§| de Ministerios, Puablicas
$| Presidencia Contrato
2 de
@ Gestion
2| Unidades
3| Descentralizadas
| Policfa, Fomento Agencias
§ del area social Ejecutivas
8|y cientifica, y
2| Seguridad Social Auténomas
&£| Béasica, Reglamen-

tacion

Servicios No Publici-

Exclusivos zacién

Escuelas, Hos- Organiz.

pitales, Centros - Sociales

de Investigacion,

Museos

Produccién para

el Mercado Priva- Empr.

Empresas tizacion Privadas

estatales

Fuente: Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estado (1995) Plano Diretor do Aparelho
do Estado.
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En el nucleo estratégico se definen las leyes y politicas publicas. Es un sector
relativamente pequefio, formado en el Brasil, en el nivel federal, por el Presidente de la
Republica, por los Ministros de Estado, los parlamentarios, por los magistrados (por los
tribunales federales encabezados por el Supremo Tribunal Federal) y por los procura-
dores del Ministerio Publico. Forman parte del nicleo estratégico los altos administra-
dores publicos que, en los tres poderes, son responsables de la administracion del
Estado. En los niveles estadal y municipal existen los correspondientes nicleos estra-
tégicos. Ef sector de las agencias descentralizadas, que ejecutan politicas publicas
con poder de Estado, esta formado por aquellas actividades o funciones a través de las
cuales el Estado ejerce su poder de cumplir con las funciones policiales, defender al
pais, representarlo internacionalmente, reglamentar, juzgar, fiscalizar, tributar y realizar
transferencias. Este sector incluye la policia, las fuerzas armadas, los 6rganos de
fiscalizacién y reglamentacion, y los érganos responsables de las transferencias de
recursos, como el Sisterna Unico de Salud -SUS- el sistema de auxilio-desempleo, etc.

Ya vimos que los servicios sociales y cientificos, aun cuando sean servicios no
exclusivos o competitivos de! Estado y no involucrando poder de Estado, son finan-
ciados o subsidiados por el Estado, porque la sociedad los considera de gran
relevancia desde el punto de vista de los derechos humanos, o porque implican
economias externas que hacen que no puedan ser adecuadamente remunerados
en el mercado a través del cobro de los mismos. Hemos visto también que la
produccion de bienes y servicios para el mercado es realizada por el Estado a
través de las empresas estatales.

En cada uno de estos sectores serd necesario considerar: qué tipo de propie-
dad vy, respectivamente, el tipo de administracién publica y de institucion méas
adecuado. El Cuadro 4.3, que retoma las categorfas del Cuadro 4.1, resume las
relaciones entre estas variables. La propiedad del nucleo estratégico debe ser, por
definicion, estatal, y las instituciones tipicas son las secretarias encargadas de
formular las politicas publicas y el contrato de gestién utilizado para controlar las
agencias descentralizadas. Las unidades descentralizadas con poder de Estado
seran las agencias ejecutivas y las agencias reguladoras. La propiedad de las
mismas también serd, por definicidn, estatal. Los servicios sociales y cientificos
seran de propiedad publica no estatajl, y la institucién tipica sera la organizacién
social. Las empresas estatales deberan ser privatizadas.

DESCENTRALIZACION

El modelo que desarrollé en las secciones anteriores corresponde fundamen-
talmente a un proceso de desconcentracion o de delegacion de autoridad. Es
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imposible, sin embargo, entender la Reforma Gerencial sin incluir en elia la dimen-
sion de la descentralizacién en el sentido politico y no solamente administrativo
del término —vale decir, la transferencia de recursos fiscales, autoridad y responsa-
bilidad del poder central hacia las unidades subnacionales: hacia los estados y
municipios o entidades locales.

La descentralizacion en las empresas, a partir del modelo de “organizacion
funcional descentralizada” adoptado por Alfred Sloan en la General Motors en la
primera década del siglo XX, es una estrategia de delegacion de autoridad que,
para evitar la pérdida de control, rompe con el principio de la unidad de mando,
originado en las organizaciones militares y adoptado por Fayol, y acepta el princi-
pio de la dualidad de mando: autoridad de linea y autoridad funcional.®® La descen-
tralizacion politica hacia niveles subnacionales y locales es un fenémeno politico,
cuyo origen es antiguo,® pero que cobré auge en los Ultimos veinte afios, en
funcion de la crisis del Estado. Castells (1998), que percibe la crisis del Estado
principalmente como resultante de la globalizacion y de la creciente complejidad
social y politica que la acompafia, considera que el Estado, para defenderse de la
pérdida recurrente de autonomia en e! campo de la definicion de las politicas, se
moviliza en dos direcciones opuestas: por una parte, se organiza internacionalmente
en bloques econémicos regionales, en zonas de libre comercio o en uniones
aduaneras cartelizadas; o, en la direccién inversa, implementa la descentraliza-
cion hacia las unidades locales. Castells observa que:

“Ante la complejidad creciente del sistema operativo global, los ciudada-

nos y los grupos necesitan criterios méas verificables de cémo son repre-

sentados sus valores y defendidos sus intereses. Su capacidad de control
politico cotidiano, ademas de las elecciones cada cuatro arios, se organi-

za mas facilmente en el &mbito local. Asi, se observa en todo el mundo un

66. Sloan relaté su experiencia en My Years with General Motors (1946). Sobre |a organizacién
funcional descentralizada, que sirvié de modelo organizacional a todas las grandes empresas a
partir del éxito de la experiencia en la General Motors, ver Drucker (1954), Chandler (1962),
Bresser Pereira (1963b).

67. No se debe, sin embargo, incluir la constituciéon de estados federativos, de los cuales los
Estados Unidos constituyen un parametro. En este caso, no se traté de una descentraiizacién -
de una transferencia de poder hacia los estados- sino por el contrario, de la transferencia de
poder desde los estados hacia la Unién, en el momento en que los estados decidieron formar la
federacion. En el Brasil existieron experiencias anteriores de descentralizacién, durante el Imperio,
con el Ato Adicional de 1832, en la Primera Republica y en la Constitucion de 1946, pero fueron
siempre limitadas. Una descentralizacién significativa sélo tuvo lugar a partir de la Constitucién de
1988, ya en plena crisis del Estado.
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movimiento de descentralizacion de las instituciones del Estado, en parte
como respuesta a reivindicaciones locales y regionales, a expresiones
colectivas relacionadas con la identidad, pero también en parte, como
resultado de un esfuerzo consciente del Estado-Nacion para encontrar
formulas alternativas a la rigidez de la centralizacién y a la crisis de legiti-
midad que emana de la desconfianza de los ciudadanos.” (1998:17)

La descentralizacién obedece al principio de la subsidiariedad: lo que puede
ser hecho por la ciudad no debe ser hecho por la regién; lo que puede ser hecho
por la region no debe ser hecho por el poder central.® La logica subyacente a este
principio es simple: las actividades sociales, como educacion basica y salud, asf
como las actividades de seguridad local, pueden llevarse a cabo con un control
mucho mayor por parte de la poblacion si se realizan descentralizadamente, en el
nivel local 0 como maximo en el nivel regional o estadal. La argumentacién buro-
crética en favor de la centralizacion se basa en la incapacidad de los gobernado-
res, y especialmente de los prefectos, para gastar “racionalmente” los recursos. En
lugar de hacer esto, se dedicaran al clientelismo y al nepotismo. Esta, sin embargo,
es una vision que ademads de burocratica es autoritaria con respecto a la capaci-
dad de los gobiernos locales. Y no considera que, en las democracias, ef poder de
las comunidades para controlar los servicios del Estado suministrados localmente,
aumento de manera extraordinaria. Castells reconoce este hecho y le atribuye una
dimension histérica. La complejidad creciente de la administracién publica en un
mundo globalizado lleva a una crisis politica; la desconfianza de los ciudadanos
con respecto a sus gobiernos. La confianza sélo podra ser recuperada en la medi-
da en que los servicios del Estado sean descentralizados y los ciudadanos sean
empowered a nivel local: investidos de poder para controlar localmente el servicio.
En este proceso, descentralizacion y desconcentracion se suman. Aun cuando la
agencia sigue siendo controlada en el nivel federal, la desconcentracion del po-
der y la administracion por resultades hacen que el control social se torne estraté-
gico. Cuando, ademds de la desconcentracién se tiene la descentralizacion poli-
tica del recurso y del gasto publico, el papel atribuido por la Reforma Gerencial al
control social se torna todavia mas efectivo.

68. André Franco Montoro, el primer gobernador electo de Sao Paulo después de muchos afios
de autoritarismo, ejerciendo el gobierno en momentos en que la crisis fiscal del Estado brasilefio
acababa de desencadenarse (1983-1986), repetia con insistencia una frase que procurd hacer
realidad en su administracién: “lo que puede ser hecho por el municipio no debe ser hecho por
el estado; y lo que puede ser hecho por el estado no debe ser hecho por el gobierno central.”
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Es comun la afirmacion de que la descentralizacion es un medio de afirmacion
de la democracia. Cuando la descentralizacién es una estrategia administrativa,
que implica solamente delegacién o desconcentracion de autoridad, esta suposi-
cién no tiene sentido, ya que por su intermedio solo se busca lograr mayor efecti-
vidad y eficiencia en la gestion. Pero cuando la descentralizaciéon es pensada en
términos politicos, e involucra distribucién territorial de poder, existe una clara
relacion con la democracia. En realidad, como lo demostré Tocqueville, la demo-
cracia norteamericana nacié del poder local, se originé en las ideas de igualdad
que se manejaban en las comunidades de Nueva Inglaterra. En un primer momen-
to estuvieron las comunidades democraticas locales; en un segundo tiempo y
sobre esa base, se formaron los trece estados de Norteamérica, que en un tercer
momento, el de la independencia, constituirian los Estados Unidos. El movimiento
fue, por consiguiente, inverso. No fluyd desde el centro hacia la periferia, como es
lo propio de la descentralizacion, sinc de las comunidades locales hacia el poder
central. Por el contrario, en la mayoria de los paises, inclusive el Brasil, que nacie-
ron como Estados centralizados, la descentralizacién es una forma a través de la
cual la sociedad civil se autonomiza del Estado, es una manera por medio de la
cual las poblaciones mas sencillas pueden expresar los derechos de la ciudada-
nia de manera mas efectiva. Levy (1997:65), sin embargo, pone en duda esta
relacién tan clara entre descentralizacién politica, aumento del poder local y de-
mocracia, citando autores como Slater (1990), para quien la descentralizacién
puede llevar al parroquialismo, al conformismo y al ejercicio de un poder oligarquico
por las elites locales. Ahora bien, no hay duda de que esto puede acontecer, y que
ya acontecidé muchas veces en el curso de la historia. En realidad, las democra-
cias tienen por lo general su origen en el centro, en la lucha de las clases medias
y de los trabajadores por mayor libertad y mayor participacion en la conduccion de
los asuntos politicos. El origen en los gobiernos locales, como ocurri en los Esta-
dos Unidos, es mas bien una excepcion. Sin embargo, cuando la democracia tiene
su origen en el Estado y no en la comunidad, el camino en el sentido de su conso-
lidacion tiende a ser largo y accidentado. Las elites iluminadas que pretenden
hablar en nombre de la democracia estén inicialmente tan distantes del pueblo
que no les es dificil traicionarlo. Es sélo cuando los ciudadanos, en los niveles
local y nacional, consiguen un minimo de igualdad en relacién a las elites, que la
democracia deja de ser oligarquica y pasa a ser real. La descentralizacién, o
aumento del poder local, es una sefial de que este proceso esta en marcha. Sia él
se suma una administracion publica gerencial y participativa, con un creciente
control social, estaremos caminando en la direccién deseada.
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REFORMA GRADUAL

La Reforma Gerencial seré una reforma gradual, que durard afos. Su objetivo
de corto plazo ser4 alcanzado principalmente a través de la destitucién de funcio-
narios, por exceso de cuadros, de la definicién clara de un techo remunerativo
para los empleados, y mediante la modificacion del sistema de jubilaciones, elimi-
néndose los privilegios. Por su parte, la modernizacién o el aumento de la eficien-
cia de la administracion publica sera el resultado a mediano plazo de un complejo
proyecto de reforma, a través del cual se buscara al mismo tiempo fortalecer la
administracion publica directa o el nucleo estratégico del Estado, y descentralizar
la administracion publica a través de la implantacién de agencias auténomas y de
organizaciones sociales controladas por contratos de gestion.

En el proceso de reforma no se debe pensar en una ruptura radical con la
administracion burocrética. Tampoco la reforma debera ocurrir con la misma in-
tensidad en los diversos sectores. En realidad, la administracion publica gerencial
debe ser construida sobre la administracién publica burocratica, y principalmente
a partir de la existencia de un servicio civil profesional y competente. La combina-
cion de principios gerenciales y burocraticos debera variar de acuerdo con el
sector. La gran cualidad de la administracién publica burocréatica es su seguridad
y efectividad. Por esto, en el nucleo estratégico, donde estas caracteristicas son
muy importantes, ella debera mantenerse presente, en conjunto con la administra-
cion publica gerencial. Ya en los demds sectores, donde el requisito de eficiencia
es fundamental dado el gran nimero de funcionarios y de ciudadanos-clientes o
de usuarios involucrados, el peso de la administracién publica burocratica debera
ir disminuyendo hasta practicamente desaparecer en el sector de las empresas
estatales. De acuerdo con lo observado por Roberto Cavalcanti de Albugquerque:

“Es dudoso que este nuevo paradigma... deba sustituir por completo, en espe-
cial en los 6rganos que directamente ejercen los poderes conferidos al Estado, al
modelo de gestion politico-administrativo (burocratico).” (1995:36)

No se trata, por lo tanto, de hacer tabula rasa de la administracion publica
burocratica, sino de aprovechar sus conquistas, los aspectos positivos que ella
contiene, al tiempo que se va eliminando lo que ya no sirve. Instituciones burocra-
ticas como la exigencia de concurso, de un sistema universal de remuneracion, de
carreras formalmente estructuradas, y de un sistema de entrenamiento, deben
conservarse y perfeccionarse, cuando no implantadas, considerando que hasta el
momento actual no o han sido, a pesar de toda la ideologia burocratica que se
entronizé en Brasilia entre 1985 y 1994. Estas instituciones, sin embargo, deben
ser lo suficientemente flexibles como para no entrar en conflicto con los principios
de la administracion publica gerencial. Sobre todo, no deben impedir que el mérito

-112-



ReFORMA DE ESTADO PARA LA CIUDADANIA

personal sea recompensado, independientemente del tiempo de servicio, y no
deben aumentar las limitaciones a la iniciativa y a la creatividad del administrador
publico en la gestion de sus recursos humanos y materiales. El entrenamiento,
conforme observa Oszlak (1995), debe estar relacionado en forma prioritaria con
las necesidades y programas de un nuevo Estado que se quiere implantar, en lugar
de estar subordinado a las etapas de una carrera, como pretende la concepcion
burocrética del tema.
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