CAPITULO 7
REFORMA GERENCIAL Y DEMOCRACIA

La Reforma Gerencial ocurre en el marco del régimen
democratico. Si la globalizacién obliga a las administraciones publicas de los
estados nacionales a ser modernas vy eficientes, la revolucion democratica de este
siglo que esté terminando las obliga a ser, de hecho, publicas, orientadas hacia el
interés general, en lugar de ser autorreferidas o sometidas a intereses de grupos
economicos. Para que esto acontezca, Cunill Grau (1997) centra su atencion en lo
publico no estatal en tanto control social y propone la idea de la “publificacién” de
la administracién publica —vale decir, hacer “publica” una “administracién publi-
ca” que en la préctica atiende a intereses privados-. Su expectativa es que tenga
lugar una rearticulacién de las relaciones entre sociedad y Estado, que se transite
desde una matriz Estadocéntrica hacia una matriz sociocéntrica, a partir de una
reforma administrativa que ataque cuatro puntos basicos: la apropiacién privada
del Estado; la actuacién autorreferida de la burocracia; |a falta de responsabilidad
publica (“accountability’ o responsabilizacién); y la ineficiencia, o sea el mal uso
de los recursos por el Estado. Son éstos los objetivos basicos de la Reforma
Gerencial, que presuponiendo el régimen democratico y procurando, en su ambi-
to, profundizarlo, recurre en forma creciente al control social, que no debe limitarse
a la ejecucion de las politicas publicas, sino también incidir en su formulacién.

; La lucha contra la captura del Estado por parte de intereses particulares, ia
_ defensa del patrimonio publico, la utilizamdé los recursos escasos de los con-
J{ibuyentes de manera de atender g])n’(é?és general o, en otras palabras, la afirma-
ciémd\el derecho de la ciudadania a la res publica, es sin duda el objetivo principal
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de la Reforma Gerencial. A través de la afirmacién de estos derechos ocurre,
inclusive, la publificacién de la administracién publica. La Reforma Burocratica
tenia este objetivo, pero en la medida en que tuvo lugar predominantemente en el
ambito de regimenes politicos no democraticos o predemocréticos, sélo lo logrd
en forma limitada. La Reforma Gerencial, que sélo tiene sentido cuando se profun-
dizan las formas de democracia representativa y de democracia directa o de con-
trol social, ademés de ser un instrumento de eficiencia administrativa, es también
un medio de afirmacién democratica de los derechos ciudadanos.!

RESTRICCION-EFICIENCIA Y RESTRICCION DEMOCRATICA

A pesar de que la motivacion iniial para la reforma del Estado actualmente en
curso en todo el mundo haya sido é,\gon()mica, la determinante impuesta por la
ineficiencia no es la Unica que la rige; eX'S\t:;ambién una determinante democra-
tica: si vivimos en democracia, la naturaleza y la extension de la intervencion
estatal dependera naturalmente de la voluntad os\ciudada@ |arestriccion-
eficiencia parece ser hoy la Unica relevante; la logica del uso mas econémico o
‘mas racional” de los recursos, que se torné dominante con la emergencia del
capitalismo, asumié un papel fundamental en el mundo contemporaneo, porque el
proceso de globalizacién que caracterizé al ultimo cuarto de siglo impuso a los
paises y a sus empresas un grado de competencia nunca visto anteriormente,
exigiendo de sus respectivos Estados patrones de eficiencia jamas imaginados.
Sin embargo, esta logica, que tiene en el mercado y en la administracion los prin-
cipales instrumentos de economicidad o de eficiencia, esta muy lejos de propor-
cionar la anhelada eficiencia ~que esta en el plano de la racionalidad instrumental
o0 de la escogencia de los medios mas adecuados para alcanzar los fines estable-
cidos- y mas lejos aun de asegurar un criterio para la correcta escogencia de los
fines y de las prioridades a ser establecidas entre ellos. Otra I6gica o restriccion es
la democratica.

Vivimos actualmente, particularmente en Europa y en las Américas, en demo-
cracia. Esta fue la gran conquista politica del siglo XX. Ahora bien, en un régimen

91. No confundir la expresion “publificacién”, acufiada por Cunill Grau, con la de “publicizacion”,
sugerida por mi para significar la transformacion de entidades estatales en publicas no estatales,
mé&s especificamente en organizaciones sociaies. La idea de publificacién de la administracién
publica refleja la necesidad de oponerse a su captura por parte de los intereses privados, asi
como de rescatar su cardcter politico.
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democrético la determinante o la logica econémica no puede ser soberana. Sera
siempre importantisima, pero la determinante democratica debera prevalecer cuan-
do se trata de realizar acciones colectivas a través del Estado. Las decisiones
politicas, que inclusive garantizan el funcionamiento del mercado y de la adminis-
tracion, deberan ser necesariamente el resultado del debate publico y de la forma-
cion de consensos o de mayorias. Sélo entenderemos la naturaleza de las refor-
mas por las que estan atravesando los Estados en los afios noventa, si comprende-
mos e integramos estas dos determinantes.

La determinante econdmica de la reforma del Estado es bien conocida. Los
hombres de negocios con frecuencia piensan que ella es la Gnica determinante
posible; los tecndcratas, que es la Unica racional o legitima. Pero existe una segun-
da determinante que se impone en los procesos de reforma del Estado que vienen
teniendo lugar en este fin de siglo: la determinante politica, y mas especificamente,
la determinante democratica. Muchas veces esta determinante es confundida con
formas populistas de resolver los conflictos, pero se trata de una simplificacion
peligrosa. Si vivimos en democracias, las reformas sélo podran realizarse si cuen-
tan con el apoyo de la sociedad, de los ciud;z(danos con poder de voto.

Quizés esta dificuttad para comprendﬁ? la determinante democratica resulte
del caracter histéricamente reciente de la democracia. Aun cuando podamos ha-
blar de la democracia griega, la afirmaq,Yén de los derechos politicos de votar y ser
votado es un fenémeno del siglo XX, asi como la afirmacién de los derechos civiles
—de libertad y de propiedad- sélo adquirio preponderancia en el siglo XIX. El siglo
XX estuvo marcado por guerras y /g/énocidios atroces, pero en compensacion, fue
el siglo de la democracia. Inclys{) en los paises mas avanzados politicamente, el
régimen democratico sélgpééc’) a predominar en este siglo. Las democracias que
prevalecieron en GranBretafia, en los Estados Unidos y en Francia durante el siglo

-,),gpggga)nmuw{mivas. Eran democracias censitarias y masculinas, en las que sélo
la burguesia propietaria tenfa derechos de ciudadania. Sélo en este siglo la demo-
cracia se generalizd como régimen politico: en la primera mitad del siglo en los
paises desarrollados, y en la segunda en los paises en desarrollo. Esto ocurrio en
la medida en que la apropiacién del excedente a través del mercado pasod a ser
predominante, con la emergencia del capitalismo y del liberalismo. A partir de este
momento, la democracia no sélo se hizo viable, sino que ademas se reveld como
siendo el régimen politico que mejor garantiza los derechos de ciudadania, el
régimen politico mas estable. En el pasado, la democracia no fue el régimen poli-
tico preferido por los filésofos politicos, debido a la inestabilidad gue en elia perci-
bian. Sin embargo, a partir del momento en que el excedente econémico pudo ser
apropiado sin recurrir a la violencia directa, a través del mecanismo del mercado,
fue posible establecer de manera sélida y legitima, primero los principios liberales
y seguidamente los de la democracia representativa.
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Si la determinante politica precede a la econdémica, en la medida en que el
mercado y la administracién sélo pueden funcionar bien si la propiedad y los
contratos estan garantizados por el Estado, cuando el régimen politico es demo-
crético, la determinacion politica se torna decisiva, porque ademas de la legitima-
cion basada en el poder puro y simple, tiene que haber una legitimacion ética
basada en el apoyo popular. La determinante econémica se basa en la eficiencia
o en la racionalidad instrumental, en tanto que la politica se basa en el poder.
Cuando el poder pasa a tener un basamento ético, garantizado por la democracia,
aumenta la importancia de la legitimidad en la escogencia de los fines, asi como
de los medios para alcanzarlos. La determinante econdmica sigue siendo funda-
mental, incluso porque pretende ser, y muchas veces lo es, racional; pero la deter-
minante democrética serd predominante. Cuando existe democracia, la razén
economica se subordina no sélo de hecho, sino también legitimamente, a la poli-
tica. Especialmente cuando hablamos de reformas, como es el caso en este libro,
nos estamos refiriendo al uso del poder politico. Ahora bien, el poder invocado en
nombre de la razén puede ser fuerte, pero no tiene la legitimidad del poder ejercido
en nombre del demos.

DEMOCRACIA Y MORALIDAD

Mientras que la Reforma Burocrética presuponia un régimen liberal, pero auto-
ritario, la Reforma Gerencial presupone la existencia de la democracia. La transi-
cion del feudalismo, o mas ampliamente, de las formas patrimonialistas de domina-
cién, hacia el capitalismo, fue ideolégicamente presidida por el liberalismo. Con
base en la legitimacién ideolégica proporcionada por el liberalismo, se consagré
la separacion entre el patrimonio del Estado y el patrimonio personal del principe,
y se garantizaron la propiedad privada y los contratos, viabilizando el funciona-
miento del capitalismo o de la economia de mercado. Para que esta separacién de
patrimonios se completase, sin embargo, era necesario proteger al Estado contra
el nepotismo vy la corrupcion del principe, o mas ampliamente, de los politicos
gobernantes. La Reforma Burocratica fue pensada con estos fines. Por su interme-
dio se definia un cuerpo de funcionarios profesionales, escogidos segun el criterio
del mérito, dotados de estabilidad en el empleo, que administrarian el Estado con
el minimo posible de autonomia, siempre de acuerdo con la ley y los reglamentos.
Esto era necesario porque no se contaba con las instituciones democréticas de
una prensa, una oposicion y una ciudadania, libres y actuantes para controlar el
poder de los politicos. Se utilizé igualmente a los burécratas para que, dotados de
una relativa autonomia en relacién con la politica, pero con poca autonomia para
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tomar decisiones, realizaran este control. A los burdcratas les cupo administrar “en
los términos que marca la ley”, de acuerdo con el principio de universalidad de
procedimientos, sin hacer uso de la discrecionalidad. De esta manera, al tiempo
que se atribuia a los administradores un papel de control moral estratégico, se les
sustraja la autonomia para tomar decisiones.

La garantia de moralidad publica recaeria sobre la ley, 0 méas ampliamente,
sobre un sistema institucional al mismo tiempo liberal y burocrético, basado en
normas estrictas y detallistas, y un sistema de divisién de poderes, de checks and
balances, y de auditorias internas y externas. Igualmente recaeria sobre los buré-
cratas, en la medida en que éstos, apoyados en la estabilidad de sus empleos,
tendrian las condiciones para enfrentar la corrupcion y el nepotismo clientelista de
los politicos o de sus jefes burdcratas. Con esto, sin embargo, el Estado y los
administradores publicos perdian una parte importante de su propio control sobre
los burodcratas, que tanto podian utilizar su estabilidad para defenderse de las
presiones, como para no trabajar, no cooperar.

La Reforma Gerencial no niega el papel de control de la moralidad publica
atribuido a los funcionarios publicos y a todo el sistema de divisién de poderes o de
checks and balances que fue montado en el Estado moderno para evitar la corrup-
cion. Tampoco rechaza la necesidad de leyes y reglamentos que ayuden a garan-
tizar la moralidad publica. Sélo afirma que existe una correlacién positiva entre
autonomia del administrador publico y eficiencia, y un trade-off entre autonomia y
corrupcién. Cuanto mayor sea la autonomia, cuanto mas descentralizadas y
desconcentradas sean las acciones, cuanto mas controles a posteriori, por resul-
tados y por competencia administrada, mas eficientes seran los servicios publicos;
en contrapartida, mayor seré el riesgo de corrupcién y clientelismo.

Sin embargo, en este trade off, el péndulo se desplaza en el sentido de una
mayor autonomia, porque en las sociedades democraticas se han desarrollado
formas de control a posteriori de la actividad publica, que son efectivas en el
control de la corrupcion y del clientelismo. Ademas de los mecanismos burocrati-
cos de control externo ¢ interno (tribunales de cuentas, sistemas de control inter-
no), se cuenta con los controles democraticos realizados por el parlamento, parti-
cularmente por los partidos de oposicién, por los consejos formales e informales
de control social, y principalmente el control realizado por la prensa. Porque exis-
ten mecanismos democraticos de control, o en otras palabras, porque la adminis-
tracion publica gerencial presume la existencia de un régimen democratico razo-
nablemente establecido, es posible conceder mas autonomia a los administrado-
res publicos. Esta mayor autonomia da como resultado no sélo una mayor eficien-
cia, sino que también debe favorecer el aumento del nivel de moralidad publica.

La premisa comportamental que subyace a esta afirmacién es que la autono-
mia no sélo es un factor motivador de eficiencia. Es también un estimulo al respeto
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a los valores éticos, siempre y cuando exista un sistema a posteriori de control.
Desde el momento en que el administrador publico recibe autonomia gerencial y
pasa a ser controlado por resultados, se hace mucho mas dificil para sus superio-
res, buréeratas o politicos, justificar politicas clientelistas. Ellas no sélo son formal-
mente incompatibles con la administracion publica burocréatica, sino que estan
sustantivamente en contradiccion con la autonomia y la responsabilidad gerencial.

Aun teniendo una vision cinica del ser humano, como motivado exclusiva-
mente por su propio interés, no es dificil percibir que en el momento en que la
sociedad le atribuye autonomia y responsabilidad, el individuo pasa a tener una
mision y tiende a volverse mas interesado en mostrar un buen desempefio, tanto en
el plano de la eficiencia como en el plano moral, Por otra parte, si en una forma mas
realista, admitimos que el ser humano también se motiva por razones nobles, que
el interés publico también puede ser un factor motivador de politicos y funcionarios
publicos, el hecho de que la persona disponga de un grado razonable de autono-
mia y de la responsabilidad correspondiente, la lleva a poner mayor empenfio en la
prosecucion de los objetivos sociales.

Por otra parte, en relacién con el problema de la estabilidad en el empleo de
los funcionarios publicos, la Reforma Gerencial reduce esta estabilidad, aproxima
al funcionario publico al trabajador privado, para no incurrir en el costo de funcio-
narios desmotivados y desinteresados, que poco o nada trabajan, pero que no
pueden ser despedidos. Puede hacerlo porque la necesidad de proteger la auto-
nomia del Estado a través de la estabilidad de los funcionarios disminuyo
significativamente en la medida en que se tienen regimenes democraticos, en la
medida en que la prensa es libre, y que la practica de destituir funcionarios por
motivos politicos es considerada como absolutamente inaceptable. Mientras no
teniamos democracia, la estabilidad de los funcionarios era necesaria; cuando la
democracia se establece, ella puede flexibilizarse considerablemente, debiendo
ser garantizada en forma parcial para las carreras de Estado, y en forma absoluta
s6lo para jueces vy fiscales.

sAUTONOMIA O AISLAMIENTO?

La Reforma Gerencial promueve la autonomia administrativa de las agencias
o servicios publicos. Esta autonomia, sin embargo, no debe ser confundida con el
llamado “aislamiento burocratico”, que se define como la independencia de cier-
tas agencias burocrdticas del poder politico. Como la reforma es intrinsecamente
democrética, obedece a los principios del Estado de derecho, por lo que respeta el
principio de la “universalidad de procedimientos”, pero éste no es compatible con
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la idea (o la propuesta) de aislamiento burocratico. La universalidad de procedi-
mientos, el imperio de la ley, el Estado de derecho, son esenciales para la demo-
cracia. La administracion publica burocrética, en la medida en que es una forma
de dominacioén “racional-legal”, es coherente con la democracia. En el momento
histérico en que fue implantada, se constituyé en un instrumento fundamental con-
tra el patrimonialismo entonces dominante. En este marco, el aislamiento burocra-
tico solo tendria sentido si fuese entendido no como la conquista de la autonomia
por parte de la burocracia —que seria portadora de valores “racionales”- contra los
politicos —que representarian el clientelismo- sino como la autonomia concedida
de forma democrdtica, por los politicos, a la burocracia. En realidad, la expresion
surge en regimenes autoritarios, generalmente de caracter militar, en los cuales la
burocracia militar en el poder decide preservar ciertas areas de actuacion del
Estado, de la influencia de los politicos que le sirven de apoyo. En la actualidad, sin
embargo, el régimen autoritario ha sido sustituido por el democratico, y aunque el
patrimonialismo siga existiendo en el pais, en la forma de clientelismo, no es legi-
timo suponer que sea la forma dominante de hacer politica, ni es aceptable el
aislamiento democratico como una forma de garantizar la eficiencia o la raciona-
lidad a la administracién publica.

La legitima preocupacién de los analistas del Estado brasilefio por el
clientelismo, condujo a una identificacién de la administracién publica burocrati-
ca con la universalidad de procedimientos y con el aislamiento burocratico, que
en ciertos casos, da lugar a contradicciones curiosas. Edson Nunes (1984), en su
notable estudio sobre el Estado brasilefio, procuré demostrar como el aistamiento
burocréatico y la universalidad de procedimientos, que caracterizarian a la admi-
nistracion publica burocréatica, constituian una alternativa al clientelismo. En sus
propias palabras:

“La universalidad de procedimientos y el aislamiento burocratico son mu-

chas veces percibidos como formas apropiadas de contrarrestar el

clientelismo. La universalidad de procedimientos, basada en las normas

de impersonalidad, derechos iguales ante la ley, y checks and balances,

podria refrenar y desafiar los favores personales. Por otra parte, el aisla-

miento burocrético es percibido como una estrategia para superar el
clientelismo a través de la creacién de islas de racionalidad y de especia-

lizacion técnica.” (1984: 33-34)

La universalidad de procedimientos es una caracteristica esencial de los regi-
menes democraticos, pero no implica la adopcién de la administracién publica
burocrética. La administracién publica gerencial es tanto o mas consistente con el
Estado de derecho sin por ello reducir al administrador publico a la obediencia de
normas burocraticas rigidas. En cuanto al aislamiento burocratico, ésta es una
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expresion precisa, que refleja la preocupacién de los economistas y cientistas
politicos que estudian los paises en desarrollo marcados por el populismo y el
clientelismo. Ante este hecho, la capacidad de algunas agencias burocraticas
para conseguir “aislarse”, vale decir, para quedar libres de las influencias politicas
corruptoras, se tornd un objetivo a ser logrado. De esta forma, la burocracia publi-
ca, vista como la cristalizacién de la racionalidad, lograba erigir barreras contra el
clientelismo.92 Y se verificaba en la practica, el problema de la “autonomia relativa
de la burocracia”, que fue uno de los temas centrales de la teoria politica con
posterioridad a la Segunda Guerra Mundial. No es pertinente ahora volver a esta
discusion tan amplia. No hay duda de que la burocracia, en tanto tercera clase
social en el capitalismo contemporaneo, tiene una autonomia relativa que deriva
de su monopolio de conocimiento técnico y organizacional ®® La defensa del aisla-
miento burocratico, sin embargo, no tiene sentido en un Estado democratico. La
autonomia de las agencias o servicios publicos, en el marco de la democracia,
solo es legitima si ha sido decidida por los politicos, en el Parlamento, en tanto
representantes del pueblo. O sea, si los politicos electos deciden democratica-
mente conceder una autonomia mayor a determinadas agencias. Pero ello no
garantiza racionalidad o eficiencia.

Schneider realizo, en la primera mitad de los afios noventa, una investigacién
cuya premisa fue de que “la autonomia burocratica contribuia con una interven-
cion eficaz por parte del Estado”. Sin embargo, al final concluyé sefalando “la
necesidad de revisar el argumento”

“La autonomia burocrética, de por si, puede no ser suficiente sin un clima

general de colaboracién y comunicacion entre el empresariado y la buro-

cracia. Los estados eficaces muestran una combinacién de aislamiento y

colaboracién, que Evans llama el ‘Estado inserto’.” (1995:41)

La propuesta central de la Reforma Gerencial es la autonomia del gerente
publico, es garantizarle mayor autonomia decisoria, bajo un estricto control por
parte de la sociedad. De esta forma, él recibe no sélo una mayor delegacion de
autoridad del ndcleo estratégico del Estado, sino también adquiere mayor autono-
mia en relacion con los politicos clientelistas. Esta autonomia decisoria viene dada
en el marco de la universalidad de procedimientos, a través de la ley. La universa-
lidad de procedimientos, en lugar de significar la obediencia rigida de las normas
por parte del administrador publico, significa en el caso de la administracion publica

92. Ver, en este sentido, Evans (1989) y Haggard {1990).

93. Traté extensamente este tema en mis trabajos sobre la tecnoburocracia, escritos en los afos
'70 y reunidos en A Sociedade Estatal e a Tecnoburocracia (Bresser Pereira, 1981).
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gerencial, autonomia garantizada por la ley. Son los politicos democréaticos quie-
nes, poco a poco, en la medida en que se perfecciona la democracia y que au-
mentan los controles de los medios y de los electores sobre ellos, prefieren conce-
der a través de medidas legales —las instituciones que en ultimo término constitu-
yen o viabilizan la Reforma Gerencial- la necesaria autonomia para las agencias
del Estado. Esta autonomia generalmente comienza por las agencias mas estraté-
gicas, en las cuales el conocimiento técnico es méas importante, y es mayor e}
peligro de crisis generalizada en caso de mala administracion. En estas agencias
el control clientelista puede ser mas nocivo -y al fin de cuentas, politicamente mas
negativo- como es el caso del Banco Central y de los organismos reguladores. En
corto plazo, la autonomia gerencial y la autonomia en relacién a la politica
clientelista, se van extendiendo a las demds agencias. Los sectores que quedan
para el final son aquellos en que la injerencia clientelista puede ser menos nociva.
Por lo general, son los sectores sociales los que quedan de ultimos, inclusive
porque todos se consideran competentes para tomar decisiones en esta area, y 10s
perjuicios, pese a que pueden ser graves, son siempre localizados. En estas cir-
cunstancias, la autonomia de gestion de las agencias es compatible con la univer-
salidad de procedimientos. En realidad, en las democracias, la autonomia es deci-
dida por el Poder Legislativo y garantizada por el Poder Judicial. Sin embargo,
cuando en nombre de la lucha contra el clientelismo, la universalidaq de procedi-
mientos es llevada al extremo, en la administracién pablica burocratica, ello impi-
de que el administrador publico tenga autonomia de gestion, confundiéndose con
la discrecionalidad ilegitima. La Reforma Gerencial afirma la autonomia de gestion
y rechaza el clientelismo de forma mas directa, menos contradictoria.

En realidad, es preciso distinguir con claridad dos tipos de autonomia del
administrador publico: autonomia gerencial en relacién con las presiones de los
politicos clientelistas, y autonomia gerencial en relacién con procedimientos lega-
les estrictos. El segundo tipo de autonomia es un aspecto central de este libro. Es
la autonomia obtenida a través de la delegacién de autoridad y de la flexibilizacién
0 desburocratizacion de leyes o reglamentos excesivamente rigidos. Esta autono-
mia, sin embargo, presupone la autonomia en relacién con las presiones
clientelistas. No tiene ningun sentido la autonomia en relacion a las normas buro-
créticas sin autonomia en relacién con las presiones patrimonialistas. La Reforma
Gerencial es una forma mas avanzada de combatir el clientelismo, porque al pro-
poner la autonomia en relacidon con las normas se torna légica y practicamente
inevitable la decision de los propios politicos electos, de no interferir de manera
clientelista en la agencia autonomizada.

¢Como obtienen esta autonomia las agencias publicas? A través de un proce-
so de legitimacion, derivado de la presuncién de competencia técnica de sus
administradores profesionales. En la medida en que estas agencias desempefian
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papeles estratégicos en sus respectivas sociedades nacionales, los politicos se
ven llevados, por una cuestién de supervivencia polttica, a concederles una auto-
nomia creciente. Una autonomia que Peter Evans (1995), muy adecuadamente
denominé embedded autonomy (autonomia inserta), para destacar que las buro-
cracias de los “Estados desarrollistas”, como aquellas existentes en Corea, en el
Brasil 0 en la India (que opone a los “Estados depredadores”), aun cuando son
relativamente auténomas, deben estar -y generalmente lo estan— insertas en la
sociedad. Segun Evans:
“La organizacion interna de los estados desarrollistas llega a aproximarse
muy estrechamente a la burocracia weberiana. Reclutamiento selectivo
altamente meritocrético y recompensas de carrera en el targo plazo, crean
un compromiso y un sentido de coherencia corporativa. La coherencia
corporativa les da a esos aparatos una cierta especie de ‘autonomia’.
Ellos no se encuentran, sin embargo, aislados de la sociedad, como su-
giere Weber que deberian estar. Por el contrario, se encuentran insertos
en un conjunto concreto de relaciones que vinculan el Estado a la socie-
dad, y suministran los canales institucionales para una continua negocia-
cion y renegociacion de los objetivos y de las politicas.” (1995:12)

Sin embargo, de manera errénea, Evans llama “weberianas” a esas burocra-
cias, cuando ellas poco tienen que ver con el tipo de burocracia autoritaria y rigida
descrito por Weber a comienzos de siglo. Mas bien son burocracias desarrollistas,
que predominaron en los afos sesenta y setenta en América Latina, o burocracias
crecientemente gerenciales, a partir de la crisis de los afios ochenta . Sélo podrian
flamarse weberianas si se le diera a este término un sentido amplio, ahistérico, de
cuerpo de funcionarios profesionales, reclutados por méritos y promovidos siguien-
do una carrera. Ahora bien, la burocracia que Weber describid es mucho mas que
esto: es autoritaria apoyada en el secreto, adscrita a normas rigidas, racional-legal
en el mas estricto sentido del término. Weberiana es la burocracia a la que se
refiere Putnam (1993:50-51), informando sobre una investigacion realizada en 1971
sobre la elite burocrética italiana: “El miembro tipico de la elite burocratica italiana
es la propia esencia del burdcrata clasico- legalista, no liberal, elitista, hostil a los
usos y practicas de la politica pluralista, fundamentalmente no-democratico”. La
burocracia que Evans conocié en Brasil (Evans, 1979) y que Ben Ross Schneider
(1994,1995) y Gilda Portugal Gouvéa (1994) analizaron, es muy diferente. No es
legalista, sino empresarial, y su reclutamiento y su carrera, como bien lo demostré
Schneider, aunque obedezcan a los principios del mérito, estan lejos de ser como
los de la carrera burocratica clasica.

Las burocracias desarrollistas o gerenciales, insertas en la sociedad, como
sefnala Evans, tienen no sélo un caracter técnico, sino también politico. Uno de los
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papeles que desempefian, ademas del meramente técnico, es el de desarrollar
estrategias de articulacion entre los aparatos del Estado y de la sociedad, como
forma de neutralizacién de presiones clientelistas e inclusive como ampliacién de
sus propios recursos. En tal sentido, la burocracia puede ser un actor politico en el
contexto de la democracia, valiéndose de los instrumentos que ésta ofrece. La
burocracia respeta las decisiones de los politicos electos, pero desarrolla estrate-
gias de legitimacién a través de las cuales obtiene autonomia de los propios poli-
ticos, a partir de la demanda o del apoyo de la sociedad.
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